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OBJET ET RESUME DU RAPPORT 


I = Objet 

A la dualité de culture au Canada correspondent des concep= 
tions différentes de l'organisation et de la politique économiques 
optimales. 

L'objet du présent rapport est de rechercher des principes 
institutionnels qui assureraient, au mieux des possibilités; la sauve- 
garde et la promotion de valeurs fondamentales auxquelles se rallie= 
raient les différentes populations du pays. Le probléme consiste, 
plus particulié€rement, A concilier 1]'autodétermination collective avec 
les objectifs habituels de la politique économique: le plein emploi; 
l'usage efficace des ressources, la croissance équilibrée, l1'équilibre 
extérieur, dans le respect de la liberté individuelle. 

Préalablement 4 1'étude du probléme canadien, plusieurs 
expériences étrangéres de planification économique et d' institutions 
fédératives ont été examinées. [Le but de cette étude comparative 
est, 4 la fois, de dissiper certaines fausses représentations qui ont 
cours au sujet de certains systémes étrangers, et de dégager les él1lé- 
ments d'une théorie générale de la planification économique dans un 


Etat fédératif. 


II = Expériences étrangéres 


En France, le plan est devenu un instrument de choix so- 
cial. II se présente comme une image souhaitable et probable de l'a-= 


venir, dont la réalisation ne peut résulter que d'une stratégie des 


= 


. 
5 N >; _ 
eee 
iv Ar 1 * 5 


¢ « 
* 1 N * : 
N — — 
® 7 . 
| 2 
. 0 
a 1 
* 
fon 
* 


1s ; 
0 ooo ab dasbtog ass don bene us 4400 Ler eh Srilanb ‘a a 


4 


: 
* 


1 ry ° 
fo « I 1 
1 1 


5 


sh sotmeabtes ate 


) \SIBPImOMED Se euptiiieg ai of te nobtWeruagso! 1 


= * 
f é 


8 . ebam e 


eaqloniay usb tefotedoer ab teo een enn oh ec 
N ‘ 


A 1 
re eee ee eee us eee inp ene eee et 
7 N aH 4 
. 9 7 ö « aa 
eotlilwy an sellan pur eeleinaaniiol eueiev eb ot di af ge eaTAn 
,otuletos Saber #2 ,ayeg wb attestalugod astueteltts wel Fass i 
Hevs avitoelion «civanimathhotusa'l «asiliancoo & ,teuseqbiiwotsesg apld 
Tones mialy 451 :expiaonepd eupititog al oh Serra eFktoetda wei 
4 
2 4 10 > N 1 * 
eee ,setdriivps aasee al „eee st sb vouatite sagan’ 
\ ellavbivibar tfredil ef ob sds si aun ,tuweinbtxze . 
sinefleyi:n es bonn eabidera ub sb d I A taocmeldalsbxd 
9 — 
fi * N N 0 *. 
Mots iran. d Ts erg ene aoifecttTingig ah Senad Gens tada 
9 . 5 * 
Vage Sb eee eb d wi eelipimxs 895 Jno sewidwrehet 
1 * rs * 
(PaO Lup enottatwesesdet segdual salate «tsqleeth oh , Stat el & 5860 , 
7 @ 4 * 


l sel 1 ane ob de elne eee tere ob teen wa eee 


+ 1 a * 2 „ + 1 ; ’ ° 
{iy Babb sud tano Ha tinaelq al ab ara the nu o See 
mn n 
oe 5 1 1 


n — dias 15 


. a eb oldecorg te eldartaduos * anti! dm . 
5 Ly 14 


pouvoirs publics. Je plan n'est pas un substitut, mais un complément 
des marchés. II oriente le développement dans ses dimensions spatia- 
les et sectorielles; il freine l'accroissement de la consommation 
privée pour permettre 1l'’expansion plus rapide des services publics. 

En Grande-Bretagne, la politique économique fut longtemps 
axée Zur des objectifs à court terme. Ceci explique le faible taux 
de croissance et la détérioration de la position compétitive inter- 
nationale de l’industrie britannique. Récemment, la volonté d'ac- 
célérer la croissance a donné lieu à un premier plan national qui ex- 
pose & la fois les possibilités d'expansion et les actions nécessai-= 
res de la part des pouvoirs publics, de l'industrie et des syndicats. 

Aux Pays-Bas; la planification économique est essentielle- 
ment macroéconomique. Elle s'est affranchie du dirigisme qui a ga- 
ractérisé les premiéres années d'aprés-guerre. Les mécanismes de 
marché, intégrés au réseau des échanges internationaux, opérent de 
fagon autonome. Ia Sens b s de l'industrie a été assurée par 
une politique de freinage des salaires. En outre, les capitaux et 
l‘'entreprise étrangére, ont contribué a la croissance de l’emploi, de 
la productivité et du niveau de vie. Ta planification de 1l’espace, 
déja ancienne et trés poussée, se caractérise par des contraintes 
impératives sur tous les utilisateurs du sol. 

En Suéde, l'organisation économique est trés perfectionnée. 
Le secteur public y est fort réduit, et l'entreprise privée y est 
trés efficace, à cause de la discipline que lui impose la concurren- 


ce internationale. PDlaction de l1’Etat a consisté à imposer des 
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exigences sociales considérables 4 1 Economie privée, 4 combat tre 
les fluctuations cycliques et à rational iser les structures. La 
politique du marché du travail est particuliérement remarquable 2 
ces points de vue. Ta planification 4 moyen terme a un caractére 
purement indicatif. Les plans ne lient ni les entreprises privées, 
ni les services publics. Ta Commission de planification explore 
l'avenir et met en lumiére des problémes prospectifs. Elle ne 
cherche à influencer le cours des événements que par l'information 
qu'elle diffuse. 4 

En Norvége, l'immixion de 1 Etat dans 1'économie est 
plus poussée guiailleurs en Europe cccidentale. Les mécanismes de 
1 10 ne fonctionnent qua 1 intérieur de certaines limites. La 
demande effective est maintenue délibérément 4 un niveau excessif, 
de facon a assurer le plein emploi et à stimuler la croissance. 
La redistribution des revenus est trés poussée, et émousse l'incita-= 
tion à innover, 4 entreprendre et à travailler. Certains rationne-= 
ments ont été maintenus. Celui du crédit donne un pouvoir discré= 
tionnaire considérable aux banques. Ce pouvoir d’allocation du capi- 
tal n'est pas guidé par un plan d'investissement à long terme. Le 
développement du potentiel hydroélectrigue et minéral du Nord fait 
l'objet d'une politique de grande envergure. 

En Allemagne, la constitution fédérative de Bonn se carac= 
térise par une grande souplesse. Entre les domaines réservés au Bund 
et aux Laender, s'étend un champ ou les pouvoirs législatifs sont 


concurrents, et ot le droit fédéral prime celui des Laender. Da 
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constitution a réussi A répartir les pouvoirs fiscaux de maniére a 
permettre au Bund de régir l'ensemble de la fiscalité, tout en assu- 
rant l'indépendance financiére des Laender. L'impé6t sur le revenu 
et les sociétés, ressortit constitutionnellement au domaine des pou- 
voirs concurrents, et est régi par une loi fédérale. Le produit 

de ces impdts est partagé avec les Laender selon des normes PE 
vues dans la Constitution. L'ensemble des Laender dispose du Bun- 
desrat pour défendre ses préroga tives. 

A 1 “intérieur de lois- cadre que le pouvoir central peut 
promulguer dans le domaine tres large des compétences fédérales et 
concurrentes, les Laender jouissent d'une autonomie de dépense qui 
n'est guére entamée par la pratique des octrois conditionnels. 

A cause du poids des Laender et des communes dans l'en- 
Semble des finances publiques, la politique budgétaire n'a pas, 
jusqu'a présent, pu étre utilisée a des fins de régulation conjonc-— 
ture Ile. Une procédure de concertation des décisions décentrali- 
sées est actuellement à l'étude. 

Les régions déprimées font l'objet d'une politique fédé- 
rale; congue et exécutée en collaboration avec les Laender. 

Bien que culturellement homogéne , l'Allemagne fédérale 
n'a pas doté son gouvernement central de compétences culturelles. 
Réservée par la constitution aux Laender, la politique culturelle 
8 lest organisée Spontanément sur une base nationale, par l’institu-~ 


tion d'une Conférence permanente des INinistres de l'éducation des 


Taender, en marge du gouvernement fédéral. 
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En Suisse, les fonctions du gouvernement fédéral se sont 
multipliées et étendues depuis un siécle. L'extention des compéten- 
ces centrales a été dissimulée par l'utilisation des administra- 
tions cantonales comme agents d'exécution des politiques fédérales. 
Celles-ci ont eu comme objectif de faire accepter des normes natio- 
nales a-linguistiques et a-religieuses en matiére de services pu- 
blics. L'adaptation de l'appareil fiscal s'est faite avec retard 
par rapport 4 l'évolution des responsabilités gouvernementales. 
Malgré l'inégalité numérique de ses groupes ethniques, la Suisse 
ne connait pas de probléme de domination culturelle interne. 

La Yougoslavie a préservé l'unité dans la diversité, 
tout en passant d'un régime hypercentral iss à celui de l'autoges- 
tion généralisée. Ce processus de décentralisation a comporté la 
renaissance des marchés et de l'entreprise libre, et 1'assouplisse- 
ment des plans. 

Il est remarquable que les effets de domination qui au- 
raient pu naturellement résulter de l'inégalité numérique et écono- 
Mique des groupes nationaux aient pu 6tre sublimés par la générali- 
sation de l'autcgestion sociale, par le respect de l'égalité de 
droit et de l'autonomie des groupes ethniques. 

Le processus de perfectionnement des rouages de 1'écono=- 
mie de marché et des institutions de la politique économique se 
poursuit. Cependant, l'activité planificatrice demeure intense 4 
tous les échelons. La planification se décentralise, mais elle 


s'organise de maniére à demeurer globalement ccohérente. 
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III = La théorie générale 


Le probléme central est celui de savoir comment les ob- 
jectifs généralement poursuivis et les instruments d'action généra= 
lement utilisés par ls gouvernements d'Etats unitaires peuvent 
étre transposés dans des pays à constitution fédérative. 

Il doit étre tenu compte de la communauté et de la 
diversité des valeurs fondamentales recherchées par les popula- 
tions, ainsi que des conditions matérielles auxquelles 1l'organi- 
sation et la politique économiques devraient s'adapter. 

Les fonctions des pouvoirs publics peuvent étre clas= 
sées en trois ordres: la production de services publics, la régu- 
lation structurelle et conjoncturelle et la redistribution des re= 
venus. LDlal location rationnelle de ces responsabilités aux éche-= 
Ions du pouvoir souverain dans un Etat fédératif ne peut Stre ex= 
primée en principes simples. L'optimum économique dans un Etat 
fédératif exige que l'ensemble du pays soit régi par un ensemble 
de régles et de politiques communes. Ceci n'’exclut pas la diversi- 
té dans la fourniture de services publics et dans l’affectation des 
re venus par les différentes populations du pays. 

Le probleme de l'organisation financiére d'un Etat fédé-= 
ratif est analogue 4 celui de la quadrature du cercle. II est im- 
possible de satisfaire Simultanément à toutes les exigences. Les 
principes de responsabilité financiére, d'efficacité, d'équité, de 
stabilité et a artddd terte t ov ne peuvent 6tre respectés intégra- 


lement. Parmi tous les compromis imaginables, aucun ne peut se 
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proposer comme stant universellement le meilleur. 

Les octrois conditionnels ne peuvent é&tre ni condamnés, 
ni recommandés d'une maniére générale. Ils constituent un moyen 
par fois nécessaire pour concilier l'intérét régional avec 1’avan-= 


tage national. 


IV > Organisation et politique économiques au Canada 


Diversité culturelle et unité nationale ne sont pas 
des idéaux antinomiques. Sur le plan économique, les avantages 
de l'une et de l'autre peuvent se combiner, à condition de préci- 
ser, de façon judicieuse, l'objet et les responsables des politi- 
ques économiques. 

Il serait facile de construire des systémes hypercen- 


tralisés ou hyper@écentralisés, voire séparatistes, de l'organisa- 


1 
hf 


tion économique. De nombreux modéles seraient possibles ou prati- 
cables. Mais, lorsqu’ils sont dérivés d'une conception simpliste 
des valeurs fondamentales, ils seraient inacceptables. Ainsi, si 
l'on fait bon marché de la liberté individuelle ou de l'autonomie 
provinciale, un systéme hyper-centralisé peut se défendre. Ou, si 
l'on nie le probléme d’équilibre macroéconomique ou les avantages 
d'un marché commun national, l'on tendra 4 proposer des schémas sé- 
paratistes, Dans l'un et l'autre cas, des valeurs seront inutile- 
ment sacrifiées. 

Un compromis optimum devrait @tre recherché entre les 


grandes aspirations de la population. Cette recherche devrait abou- 
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tir a un schéma d'organisation, o le pouvoir fédéral et les gou= 
vernements provinciaux se partagent les tdches et coordonnent leurs 
activités, de maniére à assurer la plus grande prospérité commune 
et l'autonomie de certains choix sociaux par les autorités décen= 
tralisées. 

L'avantage national requiert la communauté des marchés, 
de la politique de concurrence et de la politique macroéconomique. 
Ces politiques ne peuvent enfreindre des objets valables d autono- 
mie provinciale. Elles sont a-linguistiques, a-culturelles, et 
matériellement fécondes pour toutes les collectivités particulié- 
res, 

L'autodétermination des choix sociaux régionaux devraz t 
porter, essentiellement, sur l'usage public ou privé du revenu. 

La liberté des pouvoirs provinciaux d'intervenir dans la 
structure des productions devrait étre restreinte par une régula= 
tion fédérale visant 4 l'affectation la plus rationnelle des res 
sources sur le plan national. Des politiques régionales autonomes 
qui violeraient l'unité du marché commun national seraient domma- 
geables pour tous. 

La prospérité commune dans le respect des particularis= 
mes régionaux ne peut 6tre réalisée que dans le cadre d'un espace 
économique commun, de régles communes et de politiques communes. 
Ceci est compatible avec la diversité des cultures, comme 1'’illus- 


tre l'Europe d'aujourd ‘hui. - 
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lére. partie: LES EXPERIENCES ETRANGERES 


Chapitre I 
LA FRANCE 


La planification économique en France n'est pas un 
systeme ou un mode d'organisation économique particulier. Soi- 
disant planifiée, l'économie frangaise n'a cessé d'étre une écono= 
mie de marché. Chose apparemment paradoxale, à mesure que la pla- 
nification a élargi ses ambitions et perfectionné ses instruments, 
les rouages de l'économie de marché se sont faits plus contrai- 
gnants, Bien que sa signification se soit modifiée en fonction 
des circonstances et de l'expérience acquise, le plan frangais 
est, depuis 1946, essentiellement 1'’expression d'une volonté o- 
lective relativement A 1 Evolution économique. II est étayé dun 
certain nombre de moyens d'action en vue d‘infléchir les déci- 


sions économiques dans le sens souhaité. 


I = Evolution de la signification du plan 

Pour saisir le pourquoi d'une institution, il importe 
d'appréhender la genése de celle-ci en fonction des conditions 
initiales. Par la suite, l'institution se conserve ou se déve- 
loppe en vertu de sa vitalité propre adaptée aux circonstances 
nouvelles. 


Contraitement à la Belgique, en 1944, et a 1 Allemagne, 


en 1948, la France n'a pas commencé sa reconstruction par un as- 


pn 1 Bort 


— be . so hia 


py % ‘tne he au phimoae o> not KTG * 
ee eee een ee eee e . Uννννο b oft a po embs aye 
O09 & N aun mira” & bane ath we tured * 5 ane b „artes 0 fi 
we l@ pt suo: * e dtu Abb A ene nee eee een eb efn 
N st beet 4 ** eau aK sel . wre eg Sine ged Late Ie boats ten 
ny eas gun au 0 whale nh nb eb U e on 
. wate? na „dib F un tc Ting o om i nen Nast: 
n eax? oly pu, ‘vids iy pos pane nraqne! : e> Ye *wntearecootto een 
“Eee Venta ae t cabhaniqne' < temeLiwtenestn Wei atucesh «Tae 
nut deere dae LF | einde r n e 2 eee evistonl 
“rook ae whe as 4 de Ne e ee @ieyon Of e1deed Pialtss 


: rana anew of aval Wee none nen 


4 


N oaks we Psy time ia Lite) @ we eG Aa ow - 
Auge lh ,wottud trae seus" 1 hones ei shelan sof 
e t e oak W ike toni 1 6 eta aL 6 
“arth n de lea ai war- le on kare. ine . eta 


Ag 1 


upcagiaiert: 4 ue N iy raden ug. ky 10 
1 Mi, - 1 7 


7 


; een vas 
7 ‘ead Pape Lo, pets 


e i te en me * 6 realer. 


fi 1 
4 oa 11 ane 


Sy 


sainissement monétaire préalable. Pour éviter que les pénuries gé-=- 
néralisées ne provoquent, en raison du volume pléthorique de mon- 
naie en circulation, une hausse générale des prix, les contrdéles 

de prix du temps de guerre avaient été continués. Pes déséquili- 
bres des marchés imposaient un rationnement et, par conséquent, 

un dirigisme poussé, dont l'inefficacité était manifeste (1). 

Le refus de donner libre cours aux mécanismes du mar- 
ché pour opérer l'allocation des ressources rares à 1 Epoque posa) 
ipso facto, le probleme des urgences relatives. C'est dans ce 
contexte que M., Jean Monnet congu le ler plan, et polarisa autour 
de lui une équipe de collaborateurs tirés des ministéres de 1 in- 
dustrie; de l'agriculture et des syndicats. II s'agissait d'ébau- 
cher de fagon empirique, au-deld des fossés idéologiques, un pro- 
gramme d'action collective en vue de certains objectifs faciles 4 
appréhender,. 

Le ler plan de modernisation et d'équipement (1947-1953) 
accorda une priorité aux investissements dans six secteurs de base 
(sharbon, électricité, acier, ciment, transports, équipement Agri 
cole). Cette conception procédait de l'idée, inspirée sans doute 
des plans soviétiques, qu'il faut logiquement partir de la base 
pour pouvoir développer les secteurs en aval par la suite. Cette 


doctrine minimisait implicitement 1 interdépendance et les complé-= 


(1) Cf. M. Allais, Abondance ou Misére, Paris, Médicis, 1946. 
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Au surplus, la concrétisation de l'effort de relévement 
par l'édification d'un petit nombre de secteurs importants facili- 
tait la constitution de dossiers probants dans la négociation du 
partage des fonds du Plan Marshall. 

L'exécution du ler plan ne posait pas de problémes nou- 
ve aux, Dal location des ressources étant contrélée par un sys té- 
me généralisé de licences, il s'agissait d'orienter le rationne- 
ment des matiéres premiéres, des moyens financiers et des devises 
conformément aux objectifs du programme de relévement. Pune des 
caractéristiques essentielles de la planification frangaise, dés 
ses débuts, fut la catalyse qu'elle exercga sur les énergies réno- 
vatrices du patronat, des syndicats et dlexperts indépendants au 
sein de Commissions de modernisation. C’était un acquit impore 
tant à une époque ot les antagonismes d' intéréts et d’idéologie 
menacgaient de se résoudre en conflits destructeurs. le Ile plan 
(1954-1957) déploya le programme quantitatif en embrassant expli- 
citement l'ensemble des secteurs d'activité et rendit plus expli= 
cites les conditions d'équilibre intérieur et extérieur. Alors 
que le ler plan visait à promouvoir, a tout prix, un développement 
spectaculaire des industries de base, dans le contexte d'un désé- 
quilibre monétaire intérieur et extérieur) le IIe plan projeta un 
développement plus harmonieux ou équilibré de l'ensemble des acti- 
vités, en soulignant les exigences d'une réintégration de 1'écono~ 
mie francaise dans le champ de la concurrence internationale. 


L'accent fut mis sur la nécessité d'accroitre la productivité des 
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facteurs de production, afin d'abaisser les cofits et les prix. 

Toutefois, comme la politique monétaire et budgétaire n'é- 
tait pas prévue dans le plan, et qu'elle se déroula en fonction 
de contingences politiques, les objectifs d'équilibre du IIe plan 
ne furent pas atteints. La stabilisation monétaire qui, en 1952 
et 1953, avait freiné la croissance voulue par le ler plan, céday, 
en 1956 et 1957, à de nouvelles pressions inflationnistes, qui 
compromirent A nouveau l'équilibre extérieur et épuisérent la 
réserve d'or et de devises. 

Le IIIe plan (1958-1961) fut dominé par la préoccupa- 
tion d'équilibrer les comptes extérieurs, et visa méme a réali- 
ser un surplus de facgon 4 reconstituer la réserve de devises. 

Il visait aussi a préparer l'économie frangaise A l'intégration 
dans le Marché commun, et à prévoir les investissements requis 
pour la formation et la mise au travail d'un nombre rapidement 
croissant de jeunes. 

L'essor voulu ou planifié des productions n'a pu é@tre 
entiérement réalisé, en raison des contraintes monétaires impo- 
sées en 1957 et 1958. Cet effort de stabilisation de la demande 
intérieure a été complété, en décembre 1958, par une dévaluation 
du franc, en vue de réaliser les conditions préalables & l'équie- 
libre extérieur, dans un contexte de Marché commun en formation 
et de restauration de la convertibilité externe du franc. 

A la suite de ces mesures monétaires et financiéres de 


1957-1958, qui modifiaient les conditions fondamentales de 1'ex= 
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pansion, le IIIe plan fut revisé pour les années 1960-1961. Ce 
plan intérimaire apparait ainsi comme un ajustement des prévisions 
apres que les politiques fondamentales durent Stre modifiées 3 
cause de contingences non prévues dans le plan. 

Le IVe plan (1962-1965), qualifié dans son texte d'"ac- 
te de foi et de volonté" (2) prolonge les projections de produc- 
tions globales et sectorielles, en présupposant le plein emploi 
d'une offre accrue de travailleurs. Ce qui distingue peut-étre 
le plus le IVe plan des précédents, c'est le choix qualitatif 
qu'il propose au sujet de l'affectation des fruits de Iexpan- 
sion. L’Etat se subroge, dans une certaine mesure, aux individus 
dans le choix entre les biens de consommaticn individuels et les 
biens collectifs (3). Alors que le volume des premiers nlaug- 
mentera globalement que de 23% au cours de la période du plan. 
les équipements collectifs s'’accroftront de 50%. 

Une autre extension significative du domaine du plan 
est l'action régionale. e plan demeure cependant essentielie- 
ment national: "La politique régionale que le gouvernemen% entend 


promouvoir se situe dans le cadre d'options préalables de carac- 


(2) Ne Plan de développement économique et social, Journal Offi- 
ciel, 7 aetit 1962, p 3 | 

(3) "On peut penser en effet que la société de consommation, que 
préfigurent certains aspects de la vie américaine et quia 
trouvé aux Etats-Unis ses critiques les plus pénétrants se 
tourne 4 la longue vers des satisfactions futiles, elles-mémes 
génératrices de malaises. Sans doute vaudraient-ils mieux 
mettre l'abondance progressive qui s'annonce au service dune 
idée moins partielle de l'homme", Ibid, p. 6. 
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tére national. Elle a pour objectif l'expansion économique de 
l'ensemble des régions et n'est pas limitée aux seules régions in- 
suffisamment développées" (4). 

Deux types de politiques sont prévues, selon les dyna- 
mismes spontanés des régions. Dans celles ot l'expansion spon- 
tanée est suffisamment vigoureuse, "la politique de l'Etat est 
une politique d'accompagnement consistant A développer au fur et 
à mesure les infrastructures de services publics... requis par 
cette expansion, sans avance ni retard sensibles sur 1'évolution 
naturelle de l'économie..." Dans les régions moins favorisées, 
l'action de 1l'Etat doit changer de caractére et devenir une poli- 
tique d’entrainement comportant des anticipations plus audacieu- 
ses et des aides plus importantes" (5), 

Par ailleurs, le souci de sauvegarder l'équilibre exté- 
rieur réalisé grdce aux mesures monétaires de 1958, a amené le 
gouvernement 4 recourir 4 nouveau à des mesures de stabilisation, 
en septembre 1963, et a rechercher des modes d intervention dans 
la formation des revenus, Ces problémes vraiment cruciaux, non 
prévus dans le plan, ont dominé la politique économique en 1964, 
et abouti A un freina ge de la croissance "ynlanifiée",. 

La préparation du Ve plan a donné lieu à une réflexion 


nouvelle, en profondeur, sur la signification de la planification (6). 


(4) IVe Plan, p. 39. 


(5) Ibid, p. 39. 
Préparation du Ve plan, Rapport sur les principales options, 


Journal officiel, Paris, 1965. 
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L'expérience du plan intérimaire de 1960-1961, et celle 
du plan de stabilisation de 1963, ont posé le probleme de l'utili- 
té et de la possibilité du plan. Celui-ci ne serait-il qu'une pro- 
jection indicative ou méme normative, plus ou moins aggrégative 
du développement économique à aan terme, que Ion tente de 
réaliser par des moyens relativement faibles comparés aux forces 
du marché? Celles-ci seraient-elles à ce point souveraines 
qu'elles puissent mettre les plans en échec lorsque leurs objec- 
tifs sont quelque peu ambitieux? 

Les mécanismes du marché ayant retrouvé leur vigueur, 
le plan tirerait son utilité, non plus en tant que substitut, 
mais comme complément du marché. "Le pian a pour fonction de 
pro poser, au-dela des pouvoirs et des limites du marché, une vue 
commune du développement économique éclairant les comportements 
individuels. Toutes les décisions 4 long terme reposent en effet 
sur une représentation de l'avenir. Or, il est clair que le mar- 
ché ne fournit pas cette représentation" (7). Le plan est dons, 
avant tout, une étude de marché a 1'échelle nationale. C'est 
son réle de "réducteur d'incertitude" qui permet de réaliser un 
taux de croissance donné à meilleur compte, ou moyennant un in- 
vestissement moindre. 

En anticipant le développement, le plan contribue 4 l'or- 
ganiser, à le faire accepter et 4 réduire les résistances au chan- 
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gement. 

Le plan est aussi une affirmation de volonté. I1 ne se 
borne pas 4 prévoir l'avenir afin d'en éveiller la conscience chez 
les citoyens, il propose aussi des objectifs collectifs. "De 
méme que le passage du marché à l'étude de marché, partielle, puis 
généralisée, introduit la conscience, le passage des prévisions 
aux objectifs introduit la volonté. II répond ainsi a ee aspi- 
ration profonde de notre époque selon laquelle les hommes se veu- 
lent sujets actifs - et collectivement actifs = de leur des- 
tin” (8). 

Si l'utilité du plan peut ainsi, et mieux que jamais, 
Stre démontrée, la planification est-elle encore possible alors 
que les marchés s'internationalisent de plus en plus et que 1 bau- 
tonomie des décisions de politique économique nationale est de 
plus en plus restreinte par les contraintes de la coordination in- 
ternationale? 

L'ouverture des frontiéres 4 la concurrence internationa- 
le, la mobilité plus grande des capitaux et l'internationalisation 
de grandes entreprises soumettent les secteurs d'’activité 4 des 
aléas croissants. Les prévisions sont affectées d'une marge d in- 
certitude de plus en plus large. 

Le plan ne peut donc, moins que jamais, étre congu comme 


"une prédétermination rigide de 1’évolution future" (9), mais, 
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plus que jamais, comme "une volonté de réaction a4 1'événement" (16). 

Le plan s'taffirme ainsi comme, essentiellement, une Stra- 
tegie visant 4 infléchir les évolutions futures de maniére 4 at- 
teindre un ensemble d'objectifs. Ceux-ci auront été définis aprés 

J 
une exploration des avenirs possibles. Pe plan prévoit donc des 
actions conscientes chaque fois que "l'évolution réelle de 1'éco- 
nomie présenterait, par rapport aux objectifs visés, des écarts 
importants, défavorables et non compensés par ailleurs" Gee 

Le plan n'est donc pas seulement l’anticipation du fu- 
tur. La projection n'est qu’un outil de travail au service de la 
politique économique à moyen terme quiest essentiellement le plan. 

Le contenu essentiel du plan „ conséquent, const i- 
tué de re commandations portant sur la transformation des structu- 
res des entreprises, le développement de l’enseignement technique, 
le perfectionnement du mécanisme des prix, la fiscalité, le marché 
des capitaux et la politique des revenus. 

Le calendrier prévisionnel qui devait servir de référen- 
ce pour liappréciation de 1'évolution réelle est ainsi éclipsé par 
la définition ex ante de seuils marquant l'entrée dans une zone 
critique. le franchissement de seuils inflationnistes, tels qu u- 
ne haus se trop rapide des prix; une dégradation excessive de la ba- 
lance des paiements, appellerait des mesures stabilisatrices alors 


que des seuils récessionnistes, tel un taux de chémage trop éleve, 


(10) Ibid, p. 48. 
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avertiraient les autorités de l'urgence d'un programme de relance. 
Cette conception du plan comme stratégie préviendrait le recours 4 
des plans intérimaires ou 4 des programmes de stabilisation en 
contradiction, ou moins apparente, avec les projections. 

Pour pouvoir tenir compte explicitement de l'objectif 
de stabilité, le Ve plan comportera,une programmation en valeur. 
Elle permettra de révéler les tensions inflationnistes et sera 
le cadre indispensable à une politique des revenus. Lexpans aon 
quantitative cesse d'étre l'objectif prédominant de la politique 
a moyen terme. La programmation en valeur permettra de contrdé-~ 
ler les répercussions sociales de la croissance en assurant une 
progression des différentes catégories de revenus réels conformé-= 
ment à la justice. Elle constituera aussi le cadre grace auquel 
une discipline pourra Stre exercée en matiére de revenus nominaux, 
de maniére 4 sauvegarder la compétitivité internationale des pro- 
ductions nationales 

Le Ve plan sera, plus encore que le IVe, marqué par l'cp- 
tion sur les finalités de l'expansion. Loin d'étre neutre 4 1’é- 
gard d'une évolution spontanée-des consommations, telle qu’elle 
s'observe en Amérique du Nord, le plan examine les utilisations pos- 
sibles des fruits du progres, telles que la réduction de la durée 
du travail, l'augmentation de la consommation privée, ou 1l'augmen- 
tation des investissements sociaux. II opte résolument pour un ra- 
lentissement de la progression de la consommation privée et une ac= 


eélération du développement des équipements ccllectifs. 
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La préparation du Ve plan s'effectue dans l'éclairage de 
1l'horizon 1985, qui a fait l'objet d'une étude spéciale (12). Dans 
son avant- propos; M. P.Massé fait remarquer que "ces figures de 
l'avenir destinées A guider nos décisions sont un composé de proba- 
ble et de souhaitable. I1 s'agit moins en effet de deviner hasar- 
deusement le premier, que de préparer efficacement le second: un 
souhaitable qui apparaisse plausible a l'esprit prospectif et qui 


devienne probable pour une société attachée 4 sa réalisation." (13) 


II = L'aménagement du_territoire 


Aprés son déploiement vertical, selon les secteurs de 
production et les catégories de consommation, la planification a 
acquis récemment une dimension horizontale. Celle-ci est l'expres= 
sion d'une volonté de ne pas laisser la géographie humaine du pays 
se déterminer, à longue échéance, par le hasard ou des décisions 
non conditionnées par les exigences d'une certaine image prospecti- 
ve de l'espace national. 

Le souci de maitriser l'aménagement spatial n'est éviden- 
ment pas nouveau. De tout temps, la construction des voies de com- 
munication a contribué 4 modeler la géographie économique et humai- 
ne. Mais, depuis 1963, la fonction publique d’aménager le territoi- 
re a pris de nouvelles formes institutionnelles et est devenue am- 


bitieuse dans ses objectifs. 


5 Ré f Ie xions pour 1985, Documentation frangaise, Paris, 1964. 
Ebi pew 5. 
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Alors qu'autrefois, l'’aménagement du territoire relevait 
essentiellement de la compétence d'architectes urbanistes, opérant 
au sein du Ministére de la construction, la prise de conscience des 
forces économiques motrices et des possibilités de leur contréle 
a amené, en 1958, le Commissariat général du plan 4 assumer les 
programmes d'action régionale et les plans d’aménagement. 

Par un décret du 14 février 1963, fut créée, auprés du 
Premier Ministre, la Délégation A l'’aménagement du _territoire et 4 
l'action régionale chargée de 1l'impulsion, de la coordination et 
de la mise en oeuvre de la politique dans ce domaine. 

La recherche proprement dite de l'image normative de 
l'espace francais à long terme (1985) est la tache de la Commission 
nationale de Il ams nagement du_territoire, instituée au Plan. Elle 
est composée de techniciens, d'hommes politiques, de syndicelistes 
et de fonetionnaires. Cette commission se situe a l‘intersection 
des travaux de régionalisation du Commissariat du plan, de la Dele- 
gation a l'aménagement du territoire, et de ceux des commissions 
verticales de modernisation et d'équipement. Cette convergence des 
efforts de prospective spatiale permet d'assurer une unité de con- 
ception des grandes lignes de la géographie future souhaitée. 

Ce qui distingue l'effort actuel d'aménagement de l'espace 
c'est son caractére essentiellement national. Pe plan demeure na- 
tional, et le budget annuel évidemment aussi, mais l'un et l'autre 
sont régionalisés de maniére 4 ce que toutes les instances politiques 


et administratives puissent conformer leurs décisions aux exigences 
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de normes géographiques cohérentes. 

Liaction régionale dépasse ainsi de loin les objectifs 
d'autrefois, qui se limitaient essentiellement à décongestionner la 
région parisienne et A assister ou stimuler le développement de 
certaines régions retardées. oak préoccupations et actions partiel- 
les ont fait place A la recherche d'un dessein national d'équilibre 
spatial. 

"Le but n'est pas de fractionner régionalement l'action 
économique nationale. Le but n'est pas de procéder par voie autori- 
taire A une sorte de répartition géographique des revenuS. Le but 
est de développer ou de chercher à développer les capacités et les 
aptitudes de chaque région, de telle maniére que celle-ci puisse 
fournir a la prospérité générale sa juste contribution et qu'elle 
puisse, sur son propre sol, faire vivre aussi bien qu'ailleurs une 
population correspondant à ses moyens, mais A ses moyens utilisés 
au mieux" (14). 

Sur la base des perspectives générales à long terme, S ba- 
blies par la Commission nationale de 1b amé nagement du territoire, 
le Commissariat général du Plan proposera, a partir du Ve plan, les 
lignes directrices du développement régional 4 moyen terme, en con- 
sultant les instances régionales compétentes« Plexécution du plan 
résultera des budgets annuels régionalisés. la tache de la Déléga- 
tion à l'aménagement du territoire sera, en fait, d'’établir les pro- 


—— ͤͤœœw—̃—é — 


(14) Déclaration du Premier Ministre au Parlement, le 26 novembre 1963. 
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grammes concrets, de fagon A coordonner les décisions des différents 


ministéres. 


III - Les institutions de la planification 


L'oeuvre considérée comme collective de la reconstruction 

et du développement appelait un minimum de coopération entre des mi- 
nistéres traditionnellement cloisonnés et des groupes sociaux géné- 
ralement antagonistes. Ce sont ces cloisonnements et ces antago=- 
nismes qu'il a fallu surmonter dés le début. Les institutions de 
la planification francaise se caractérisent par le concours qu'elles 
permettent et suscitent entre les personnes compétentes tirées de 
divers milieux. Des consensus sont recherchés 4 un niveau supra= 
idéologique, en termes de science, de technique et d’efficacité na- 
tionale. 

1. Le Commissariat général du_plan est le centre de conception, 

d'impulsion et de coordination des actions de programmation 

économique. Créé par le décret du 3 janvier 1946, il est char- 

gé, sous l'autorité d'un Commissaire général, de préparer le 

plan à soumettre à l'approbation du gouvernement, de veiller 

à son exécution et de rendre compte des résultats obtenus. 

Placé depuis le 10 mai 1962, sous l'autorité du Premier 

Ministre, le Commissariat du Plan est le conseiller permanent du 
gouvernement en matiére de politique économique Doté ainsi. d'un 
caractére inter-ministériel, le Commissariat prévient et pallie les 
tendances centrifuges des services publics. 


Facteur de cohésion administrative et de cohérence dans 
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les décisions de politique économique, le Commissaire général du 
plan siége à de nombreux comités ou commissions interministériels 
chargés de l'exécution de la politique économique. II est membre du 
conseil du Fonds de développement économique et social, organisme 
largement compétent en matiére d'investissements de 1'Etat. 

Le Commissariat du plan et le Ministére des finances sont 
unis par des liens de coopération particuliérement étroite. D'une 
part, le Service des études économiques et financiéres et l'Institut 
national de la statistique et des études économiques, placé sous 
l'autorité du Ministre des finances, participent étroitement à la 
préparation des plans; dlautre part, diverses directions du Ministé- 
re des finances sont associées à l'exécution du plan, particuliére- 
ment la direction du budget et celle du trésor. Ce sont de ces der- 
niéres que dépendent les dépenses effectives de 1'Etat et, donc 
l'exécution par le secteur public du programme que lui propose le 
plan. 

2, La collaboration entre 1'Etat et les secteurs privés est 
instituée au sein des commissions de modernisation. Celles-ci, 
actuellement au nombre de vingt-cing, élaborent les programmes 
des secteurs d'activité et examinent les conditions de leur 
équilibre macroéconomique. 

Ces commissions réunissent des délégués du patronat, des 
syndicats et des services de l'Etat. leurs travaux s'organisent, 
selon des procédures types, A partir de perspectives générales qui 


leur sont communiquées par le commissariat du plan, et de question- 
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naires portant sur les produits et les conditions de leur fabri ca- 
tion, 

Une vingtaine (15) de commissions de modernisation sont 
dites verticales, parce qu'elles embrassent chacune un secteur dlac- 
tivité, par exemple, la chimie, l'énergie, l'agriculture. Les au- 
tres commissions, dites horizontales, ont chacune pour objet un as- 
pect intersectoriel de 1l'équilibre général, notamment, le marché du 
travail, et le marché des capitaux. 

3, Le Commissariat général du plan ne dispose pas d'échelons 
régionaux proprement dits, bien que le plan, depuis le IVe, 
soit projeté dans l'espace de maniére A susciter un développe- 
ment géographique plus harmonieux. 

Depuis 1960, le territoire national a été divisé en vingt 
et une circonscriptions d'action régionale. En vue d'une régionali- 
sation de la politique de l'emploi et de celle des investissements, 

a 
le IVe plan a prévu la préparation de programmes, dits "tranches 
opératoires" des plans régionaux de développement économique et 
social. Ceux-ci avaient été élaborés préalablement, mais ne compor- 
talent ni échéancier de réalisation, ni perspectives de financement. 

A la suite d'un décret du 14 mars 1964, l'organisation 
des services de l'Etat dans les circonscriptions d'action régiona- 
le fut réformée. 


Relai entre le pouvoir central et le département, la cir- 


(15) Dix-sept pour le IIIe plan, vingt-trois pour le IVe. 
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conscription d'action regionale doit assurer la coordination des ac- 
tions de 1“ Etat sur des espaces englobant plusieurs départements. 

Le préfet de région s'est vu assigner un role d'animateur 
de la vie économique dans sa circonscription. II est étroitement 
associé aux décisions concernant les investissements publics, en 
participant A 1'élaboration des programmes d'équipement et à leur 
application. C'est au préfet de région qu'il revient de préparer 
dans le cadre de directives gouvernementales, la tranche régionale 

i 
du plan de développement économique et social et d'en suivre 1'exé- 
cution. Préalablement, le préfet de région participe 4 1'établisse- 
ment du plan, en préparant pour les instances nationales un rapport 
sur les perspectives et les conditions du développement régional 
et sur les caractéres régionaux du développement souhaité en matié- 
re d'équipement public. 

Le Commissariat général du plan procéde 4 la synthése des 
tranches régionales et la soumet au Comité interministériel pour 
les problémes d'action régionale et d'aménagement du territoire. 
Les tranches régionales servent ensuite, chaque année, de base de 
discussion lors de la fixation des dotations budgétaires annuelles 
dans le cadre du budget régionalisé (16). 

Le préfet de région est assisté d'une conférence adminis- 
trative régionale composée des préfets des . du tréso= 


rier-payeur général de la région, de l'iinspecteur général ou de 
pay 9 


(16) Journal Officiel, No. 64-65, avril 1964, pp. 85 9. 
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l'inspecteur de l'économie nationale en fonction dans la circons- 
cription et, pour les affaires de leur compétence, des représentants 
régionaux des ministres intéressés. 

Un autre décret du 14 mars 1964 institue, dans chaque 
circonscription d'action régionale, une commission de développement 
économique régional composée d'élus locaux, de représentants, d'or- 
ganisations professionnelles et de personnalités indépendantes 
choisies par le Gouvernement. 

Ces commissions ont un rédle essentiellement consultatif. 

La coordination interministérielle et interrégionale des 
mesures annuellement nécessaires à la mise en oeuvre du plan est 
le réle de la Délégation a ths antec du territoire et a l'ac- 
tion régionale, instituée par un décret du 14 février 1963. Pa 
Délégation assiste le Premier ministre dans ses arbitrages budgétai- 


Tes. 


IV - Le plan et le pouvoir politique 


Le plan frangais étant indicatif et prévisionnel, et son 
exécution relevant en grande partie des décisions libres d'agents 
économiques privés, le rédle des instances politiques a son égard 
ne s'est précisé qu'a la longue. 

Au début, en 1946, le plan apparaissait comme un acte gou- 
vernemental. Le ler plan est entré en vigueur avant d'avoir été 
soumis au Parlement. Celui-ci n'en a été saisi qu'indirectement 
et partiellement hors de l'examen annuel des erédits budgétaires 


d'investissement. Le Conseil économique et social avait, toute- 
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fois, été consulté au sujet des directives adressées aux commissions 
de modernisation par le gouvernement. 

Pour le IIe plan, le Parlement fut appelé à se prononcer, 
mais de maniére à ne pas désarticuler l'ensemble cohérent que cons ti- 
tue le plan et A ne pas nuire 4 la flexibilité nécessaire de l'action 
gouvernementale. Par son vote du plan, le Parlement approuvait l'o- 
rientation générale d'une politique économique. 

Le IIIe plan n'a pu faire l'objet d'un vote parlementaire 
en raison des événements politiques de mai 1958. Le IVe plan fut voté 
par le Parlement conformément A la procédure adoptée pour le Ile plan. 

Pour associer davantage la nation a 1'élaboration du plan, 
principalement dans le choix des finalités de la politique économique, 
la loi du 4 act 1962 stipule que "Le Gouvernement soumet au Parle- 
ment, avant d'adresser au commissaire général du plan ses directives, 
un projet de loi portant approbation d'un rapport sur les principales 
options qui commandent la préparation du plan dans le cadre de 1'amé- 
nagement du territoire, et notamment celles qui concernent: l'expan- 
sion de l'économie, la répartition de la production brute entre 1 in- 
vestissement et consommation; la structure souhaitable de la consom- 
mation finale; l'orientation de la politique sociale, ainsi que celle 
de la politique régionale". 

Le Parlement est ainsi appelé A se prononcer sur les gran- 
des options qui constituent 1'infrastructure du plan. Des calcula 
trices électroniques permettront bientöt d'élaborer rapidement une sé- 


rie de variantes, ce qui donnera au Parlement le choix entre plusieurs 
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modéles cohérents, correspondant chacun 4 une finalité différente, 
par exemple, pour la durée du travail, la consommation privée ou les 


équipements collectifs. 


V - Les moyens d'action du plan 


Le plan vise essentiellement à infléchir les décisions 
économiques, publiques et privées, dans un sens collectivement sou- 
hai table, c'est-d-dire, de maniére 4 réaliser les objectifs choisis. 
Depuis 1946, les mécanismes du marché ont fonctionné d'une maniére 
de plus en plus contraignante, et l'interdépendance internationale a 
augmenté les aléas des projections. 

Comment le plan parvient-il, dans ces circons tances, a in- 
fluencer le cours des choses? Essentiellement, par la conjonction 
des facteurs suivants: l'éclairage du futur, la programmation des in- 
vestissements publics, la régulation du marché des capitaux, les in- 
citations fiscales, les réformes de structure, la politique des prix 
et des revenus. 

1. Etude de marché généralisée, le plan fournit une image co- 
hérente de l'avenir. La réduction de l'incertitude qui résulte de 
cette recherche d'un équilibre ex ante permet une meilleure adapt a- 
tion des décisions des agents économiques tant privés que publics. 
En d'autres termes, l'investissement serait rendu plus efficace: les 
surcapacités et les goulots d'étranglement seraient minimisés. 

2. Des investissements des administrations et des entreprises 
publiques constituent en principe un levier puissant de planifica- 


tion. Non seulement les investissements colleetifs conditionnent 
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les activités et les investissements privés dans les régions du 
payS, mais les achats des pouvoirs et entreprises publics perme t- 
traient d'exercer un effet d'entrainement en amont du secteur pu- 
Gite: 

Ainsi qu'il ressort du tableau suivant; la part des inves- 
tissements effectués directement par le secteur public est de l'or- 


dre de 35 a 40%. 


Part respective des administrations 
des entreprises publiques, des entreprises privées, 


et des ménages 


dans la formation brute de capital fixe globale 
(en 25 


1956 1959 1961 
1. Administrations be oe HER Lead 
2, Entreprises publiques 223 28.9 25.9 
3. Entreprises privées A516 Ae. 1 
4. Ménages 19.9 1 16.7 


source: Les comptes de la Nation 


3. Te marché des capitaux n'est pas neutre a l'iégard du plan. 
Bien gue les investissements privés ne soient pas directement contrd-— 
1685 leur financement n'échappe qu'exceptionnellement à 1'influence 
du plan. En fait, seuls les investissements autofinencés 4 100% et 
réalisés sans avantage d'aucune sorte échappent à la régulation du 
plan. 
En premier lieu, les émissions d'actions et d'obligations, 


ne peuvent s'effectuer en toute liberté. Elles sont soumises & dE 
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elarat ion. Lladminis tration fixe le nombre, le montant et le calen- 
drier des émissions diobligat ions. L'opportunité économique de ces 
opérations peut ainsi étre examinée et un ordre de priorité est 
établi a la lumiére du plan. Ainsi s'établit un dialogue entre les 
grandes entreprises, le Commissariat général du plan et la Direc- 
tion du Trésor. 

D'autre part, des établissements à statut légal spécial 
(Crédit foncier, Crédit agricole, Crédit national, Crédit populai- 
re) distribuent des préts 4 long terme aux entreprises, en s'inspi- 
rant des indications du plan. 

En outre, le Ministre des finances peut donner la garan- 
tie de l'Etat A toute opération de crédit considérée comme contri- 
buant 4 la réalisation du plan. 

Le Trésor effectue aussi des préts, soit directement aux 
grandes entreprises, surtout nationalisées, soit indirectement par 
le truchement d'organismes de crédit paraétatiques (Caisse des dé- 
pots et consignations, Crédit national, etc.). Depuis 1955, le 
compte de ces opérations du Trésor est appelé Fonds de développe- 
ment économique et social. 

Aux fins de la politique régionale, des sociétés de déve- 
loppement régional ont été créées (loi du 29 décembre 1956). Ces 
sociétés doivent réunir un capital de 2,500.000 francs. Elles sont 
sous convention avec le Ministére des finances et sous contrdle 
d'un Commissaire du gouvernement. Elles peuvent participer A la 


formation du capital social d'entreprises régionales pour 25% au 


a 


* e — n bien ne 


e enen. beet 4 tdb tand tg 10 det er 4 er 
Bai 

A eee „ He ant 5 bene. eren ot sear ayenane bie 
N ji ; vA ee a ' e oa 
ee gt | 10 N | oder b n 


Letesde T e h e wad a sien 


aH D eee, bad ene t neee bene) 
ee n ute, a meee * * wt ha ne aut (en 


RAL 


mS ad k N eee alow ir svebboottiat Bod Pier 


1 pty at eee sq opine? aah ext abit of .ordao 4 
a Sr on orb ro ao Fabre wh Hoktapbgo etyor 1 aun 1 eh elt 
Bs, | | | tala, ub soem 4 bee 1 
18 mueme fe dite eter uud toons au a dike r ot 


1 temas ni ehad oe ended lage vun ode dead ade h 
fi 5 600 ea) wbuphratborng thas, wh oveatinangep! b ett of 
nh eber — ste laser a0 vac fing ken- ts 4d 
. e web 0 e e toe . wh desde es 60 ee 
4 7 in a eae itabooe 50 eblaocee - tee 
eke tte af ob watt . : 


25 asst eit we ET eb me 5 — asrdiove . 


e # uotvnimence ane. N 
8 2 1 1 1 


=45= 


maximum de leur capital propre, et 35% du capital de l'entreprise. 
Elles peuvent bénéficier d'une garantie de dividende de la part de 
1'Etat. 

Il existe aussi un Fonds national d'aménagement du _terri- 
toire, qui effectue des avances aux collectivités et établisse- 
ments publics ou aux organismes créés par eux pour l'acquisition 
et l'aménagement de terrains en vue de l'exécution de plans d’ur- 
banisme. 

Pour favoriser le développement de la production de 
biens d'équipement, le gouvernement peut conclure avec les entre~ 
prises privées des gquasi-contrats, par lesquels il apporte un con- 
cours financier 4 la réalisation de programmes d'investissement 
et de recherche jugés d'un grand intérét national. 

Il est envisagé d'étendre la procédure des quasi-contrats 


aux fins de la politique régionale. Des conventions d'implantation 


industrielle permettraient de préciser les engagements réciproques 
de l'Etat et des entreprises dans des projets a localisation béné- 
fique. 

4, Le clavier des incitations financiéres est complété d'une 
gamme d'instruments fiscaux qui ont pour but, soit d'accélérer les 
investissements en général, soit certaines catégories d'’entre eux. 

Les aides fiscales consistent en exonérations et dégréve- 
ments, en amortissements accélérés, en aménagement de tarifs doua- 
niers, d'énergie et de transport. 


Il y a aussi, depuis le décret du 21 mai 1964, des primes 
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de développement industriel en faveur des entreprises qui créent 
les activités nouvelles dans certaines régions, et des primes da- 
daptation industrielle aux entreprises qui effectuent des reconver- 
sions d'activité dans certaines zones à industries déclinantes. 

5. Plus encore que les précédents, le Ve plan mettra l'ac- 
cent sur l'impératif de la compétitivité. I1 proposera des 
actions structurelles en vue d'abaisser les cofits réels des entre- 
prises, soit par des opérations de concentration et de conver- 
sion, soit en améliorant le marché des capitaux et celui du tra- 
vail et des qualifications professionnelles, soit en favorisant 
Ja recherche technique, soit en développant les équipements col- 
leetifs (17). 

6. Depuis longtemps, un demi-siécle pour les loyers, le sys- 
téme des prix et des revenus a été soumis à des distorsions, géné- 
ralement à des fins de répartition ou de justice sociale. Ces 
anomalies, causes d'inefficacités, de pénuries ou de pléthores 
partielles, sont en cours de résorption. Non seulement la correc~ 
tion des prix s'impose-t-elle pour améliorer l'efficacité de l'em- 
ploi des ressources, mais elle devra aussi contribuer 4 assurer le 
financement de services publics en forte expansion: "La premiére 
de ces directions est de revenir A la régie d'or de toute saine é- 
conomie, c'est-d-dire de faire payer par l’usager, beaucoup plus 


largement que nous le faisions aujourd'hui, les services qui peu- 


(17) of. Préparation du Ve plan, pp. 135-170. 
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vent lui &tre individuellement facturés et de respecter dans cette 
facturation la vérité des prix... De la sorte, les décisions des 
agents économiques ne seraient plus altérées par l'usage de faux 
prix en méme temps que la collectivité pourrait orienter son ef- 
fort social dans les directions les plus intéressantes en cessant 
de subventionner les catégories qui n'ont pas besoin d'étre ai- 
dées" (18). 

7. La politique projetée des revenus ne recourra 4 aucune 
action coercitive. Elle consistera à faire accepter, par les grou- 
pes sociaux, une discipline en faveur de laquelle s'exercera la 
force morale d'une opinion mieux pense: 

Les indicateurs de référence seront tirés de la progran- 
mation en valeur, établie tous les cing ans parallélement 4 la 
programmation en volume, et de recommandations annuelles que le 
Gouvernement pourrait faire au sujet des taux de progression des 
différentes catégories de revenus. 

Un collége d'étude et d'appréciation des revenus, com- 
posé de personnalités indépendantes, sera chargé de suivre a pos= 
teriori l'application des recommandations gouvernementales. Ses 
avis seraient dépourvus de sanction juridique, mais ils seraient 


rendus publics. 


(18) Idem, p. 132. 
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Conclusions 
De programme de reconstruc‘ion et de modernisation qu'il était 
au début, le plan frangais est devenu un instrument de choix 
social. II se présente comme une image gouheitable et proba~ 
ble de l'avenir, dont la réalisation ne peut résulter que d lu 
ne stratégie des pouvoirs publics face aux aléas internes et 
externes. 
Loin de s'étre substituée au mécanisme des marchés, la plani- 
fication frangaise est devenue de plus en plus complémentaire 
de ceux- ei; elle vise à les perfectionner et a les utiliser. 
C'est précisémert le développement de la concurrence interna- 
tionale et les contraintes externes 4 la politique économique 
interne qui ont amené une évolution du ré6le du plan. Celui- 
ci affirme de plus en plus explicitement les finalités col-= 
Lectives du développement, en termes de choix entre travail 
et loisirs, entre consommation présente et future, entre 
consommations privées ou collectives, entre degré de plein em- 
ploi et degré de stabilité monétaire, entre diverses réparti- 
tions du „ entre divers types d amé nage me nt 
du territoire; etc. 
Pour orienter l'évolution économique dans le sens souhaite, 
le gouvernement dispose d'un arsenal d'instruments, principa~ 
lement diordre financier et fiscal. Les investissements pu- 
blics constituent, cependant, le levier le plus puissant do- 


rientation de l'évolution A long terme. Contrairement aux 
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pratiques d'antan, les politiques de prix et de revenus visent 
de plus en pilus A améliorer l'efficacité économique, plutdt 
que la réparti tion. 

Les résultats spécifiquement imputables a la planification 
frangaise ne peuvent 6tre chiffrés. Les objectifs ne sont, 
en effet, pas uniquement quantitatifs, et ne peuvent se ré- 
sumer en un taux de croissance globale. Au surplus, cer- 
tains bénéfices des plans ne se manifesteront qu“ longue 
échéance. „ obtenus au cours de la période 
1946-1965 ne pourraient légitimement tre comparés qu'a 

ceux qu'auraient produits.des politiques ou des plans alter- 
natifs., Ils ne sont pas strictement comparables aux perfor- 
Mances de pays K à taux de croissance plus élevés, 
comme 1 Allemagne fédérale et 1 Italie; ou à croissance len- 
te, comme la Belgique et la Grande- Bretagne, 

Sans doute initialement influencée par les schémas soviéti- 
gues de développement, la planification frangaise af firma 
trés tot son originalité et son caractére spécifiquement 
francais. Intimement adaptée aux structures économiques e 
sociologiques de la France d'aprés-guerre, elle n'est pas ex- 
portable comme telle. Sa philosophie générale, toutefois, 


pourrait Stre féconde dans d'autres contextes. 
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Chapitre 2 
LE ROYAUME-—UNI 


I = Les étapes de la politique économique 


Au lendemain de la dernire guefre, le gouvernement travail 
liste pratiqua un dirigisme trés poussé. Toutefois, il s'agissait 13 
d'une planification sans plan. Le déséquilibre macroéconomique se mani-= 
festait sous forme de pénuries généralisées, dont celle de devises 
était la plus harassante pour le gouvernement. 

Plutét que de résorber l'excés de demande effective par un 
épongement du pouvoir d'achat, comme en Allemagne et en Belgique, le 
gouvernement maintint en vigueur ses contréles de temps de guerre, de fa- 
gon à rationner les disponibilités. Les investissements privés en 
constructions, le commerce extérieur, la plupart des biens de consomma - 
tion et les matériaux industriels étaient soumis 4 licences. Le recours 
au marché des capi taux était restreint. Les prix étaient plafonnés. 
Toutes ces interventions ne s'intégraient, toutefois, pas dans un plan. 
Il s'agissait plutöt d'un ensemble de mesures dé urgence; dont l'effica- 
cité globale était discutable (19). 

En 1948, toutefois, le gouvernement fut amené 4 préparer un 
programme à long terme pour ia période 1948-53, aux fins de la négociae 
tion du partage des fonds du Plan Marshall, au sein de 1'0.H.C.E. A 11 E- 
poque, la préoccupation dominante était la pénurie de dollars, et c'é- 
tait vers la solution de ce probléme que les efforts convergeaient. 


——— ͥ B.:: ̃ A . 


(19) cf. Jewkes, J., Ordeal by Planning, Londres, Macmillan, 1948. 
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Mentionnons la création, en 1947, de 1'Economic Planning 
Board, un organisme consultatif composé d'industriels et de syndicalis-= 
tes. Son röle devait étre purement consultatif. II subsista jusqu'en 
1962. 

En 1947, une loi sur l'organisation et le développement de 
ltindustrie autorisait le gouvernement à créer des conseils de dévelop= 
pement dans certaines industries. Cette expérience ne fut pas heureu- 
se, en raison de l'hostilité des industriels, qui y voyaient un instru- 
ment d'ingérence de 1 Etat. 

Le centre de la politique économique demeurait le Trésor, qui 
contrélait le budget et la politique monétaire. On y avait constitué 
un Central planning staff. 

Avee l'avénement du gouvernement conservateur, en 1953, la po= 
litique économique changea de style. Aux contréles directs, l'on subs- 
titua une régulation macroéconomique, principalement par le levier moné- 
tairee 

Bien que le plein emploi fut généralement maintenu, le rythme 
général de la croissance fut l'un des plus lents en Europe. La précari~ 
+6 de la balance des paiements nécessita des freinages rapides de la 
demande globale chaque fois que 1'expansion prenait une certaine vigueur, 
comme en 1953-55, en 1958-60, et en 1963-65. Cette évolution saccadée 
de la demande découragea les initiatives à long terme, notamment les in- 
vestissements industriels. 

La détérioration de la balance des paiements était, elle-méme, 


due & un déclin relatif de compétitivité des produits britanniques sur 
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le marché international. Ce phénoméne s'explique à la fois par une aug- 
mentation trop lente de la productivité et une hausse non suffisamment 
contenue des rémunérations. 

Comparée & la plupart des autres économies européennes, 1'écono= 
mie britannique semblait de plus en plus soumise à un cercle vicieux: 
sa croissance lente était à la fois la conséquence et la cause d'un af- 
faiblissement de la balance des paiements. Les mesures prises périodique- 
ment pour remédier aux déficits chroniques de la balance extérieure 
avaient, en effet, pour résultat d'enrayer les rationalisations indus- 
trielles, 4 la fois en décourageant l'investissement, et en renforcant 
le malthusianisme syndical. 

Ce fut la prise de conscience de ce cercle vicieux, 4 partir de 
1960, ainsi que l'exemple de la planification francaise, qui amenérent 
le gouvernement, sous la pression de l'opinion publique et des milieux 


industriels, & amorcer une politique 4 plus long terme. 


II - La politique de croissance 


La nouvelle orientation de la politique économique se concréti- 
sa par la fondation, en février 1962, du National Economic Development 
Council. Celui-ci est composé de vingt membres: le Chancelier de 1'Echi- 
quier, qui préside, le président du Board of Trade, le Ministre du tra- 
vail, les directeurs des chemins de fer et des charbonnages nationalisés, 
six représentants des syndicats, six industriels, deux personnalités in- 
dépendantes et le directeur du Bureau (National Economic Development Of- 
fice). Ce dernier se compose d'une division économique et d'une divi- 


sion industrielle. 
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Le Conseil agit comme groupe de pression en faveur de la crois- 
sance économique. Bien qu'il soit présidé par le Chancelier de 1'*Echi- 
quier, ses recommandations ne lient pas le gouvernement. Le Trésor de- 
meure le centre de la politique économique, mais le NEDC lui fait valoir 
les exigences du développement 4 long terme. 

La premiére tache assignée au Conseil fut d'étudier les condi- 
tions dt une croissance économique plus rapide. Alors qu'au cours des 
dix années précédentes, le taux de croissance annuel moyen avait été de 
25 5% le Conseil décida dtexaminer les implications d'un taux de crois- 
Bance de 4% pour la période 1961-66. 

Dans un premier rapport, publié en février 1963 (20), ile NEDC 
expose une projection hypothétique de 1'évolution de l'économie britan- 
nigue dans ses dimensions globales et sectorielles, sur la base d'un 
taux de croissance annuel de 4%. Ce taux avait été jugé raisonnable a 
priori, et fut adopté, ensuite, par le gouvernement comme itun des objec- 
tifs de sa politique. 

Le relévement du taux de croissance devait é6tre obtenu par un 
concours de décisions publiques et privées fondées sur une volonté de 
développement et une foi dans sa possibiiité. Le gouvernement, dans sa 
politique budgétaire et monétaire, devrait accorder relativement moins de 
poids aux objectifs à court terme, notamment à l'équilibre de la balance 
des paiements, et viser davantage à promouvoir ia rénovation de 1*écono= 


mie britannique. Les industries nationalisées et privées devaient, de 


(20) NM. E. D. Ce, Growth of the United Kingdom Economy to 1966, HMSO, 1963. 
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leur cété, étre induites à planifier leurs décisions, surtout d' innover 
et d'investir, sur la base d'une hypothése plus optimiste de la croissan- 
ce future. 

Pour montrer les exigences structurelles d'une accélération 
de la croissance, le N. E. D. C, publia un rapport sur "les conditions 
favorables A une croissance plus rapide" (21). II y est question du dé- 
veloppement de 11 instruction publique, de la formation professionnelle, 
du progrés scientifique et technique, de la mobilité des travailleurs, 
du développement régional, de systémes de taxation, de politiques de prix 
et de revenus, et d'équilibre extérieur. 

* A l'instar des commissions de modernisation francaise, le NEDC 
constitua des comités de développement économique relatifs 4 des indus- 
tries particuliéres. Ces comités groupent des représentants du patronat, 
des travailleurs, du gouvernement et du WDC. On y étudie les problémes 
de modernisation et d'adaptation des industries aux perspectives nouvel- 
les de développement général, 

Pour enrayer la hausse excessive des rémunérations, qui con- 
tribuait 4 la détérioration de la position concurrentielle de 1’ économie 
britannique, le gouvernement créa, en 1962, une Commission nationale sur 
les revenus (National Incomes Commission). Cette institution ne put, 


toutefois, fonctionner, en raison de l'abstention des syndicats. 
E 9 


III Le Plan National 


L'avénement au pouvoir d'un gouvernement travailliste, en 1964, 


(21) N. E. D. C., Conditions favorable to faster growth, HMSO, 1963. 
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devait donner une impulsion nouvelle 4 l'idée de planification. II ne 
stest, toutefois, pas agi d'un retour aux pratiques interventionnistes 
drautrefois. Malgré les difficultés de la balance des paiements, et l'i- 
déologie traditionnelle des travaillistes, le gouvernement s'est montré 
trés circonspect dans ses interventions. Celles-ci consistérent essen- 
tiellement en un recours aux instruments monétaires et fiscaux classi- 
ques. La nationalisation de l'industrie sidérurgique, promise à des 

fins électorales, semble remise à un futur indéf ini. 

Le nouveau gouvernement se constitua un ministére des affaires 
économiques, qui aurait la responsabilité de prendre les mesures utiles 
au développement économique du pays. 

En coopération avec le N. E. D. C., le Ministére des affaires 
économiques élabora un Plan national. II fut publié en septembre 1965. 
Dans le préambule, le Ministre G. Brown présente le plan en ces termes: 
"Préparé en consultant i'industrie, le plan constitue une déclaration 
de la politique gouvernementale et un engagement du gouvernement 4 l'ac- 
tion". 

Le plan est axé sur un objectif de croissance du produit natio-~ 
nal brut de 25% entre 1964 et 1970, soit un rythme annuel moyen de 
3.8%. Etant donné l'inélasticité de la main-d'oeuvre au cours des pro- 
chaines années, la croissance globale devra résulter d'une augmentation 
sensible du progrés de la productivité. De 2%, qu'il était au cours des 
années 1950, ce taux devrait passer & 3.4% au cours des années à venir. 
Cette accélération ne pourra se faire sans un vigoureux effort de la 


part des entreprises et des travailleurs, et des politiques appropriées 
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du gouvernement, 

Le plan veut conserver et améliorer les mécanismes de marché. 
Il constate que la concurrence n'opére pas toujours au mieux de l'intérét 
général, et qu'elle requiert un complément dans l'action gouvernementa- 
le guidée par le plan. Le but de cette conjonction du marché et du plan 
devrait étre le développement d'une industrie internationalement compé= 
titive. 

Le plan fut élaboré 4 partir d'une vaste enoguéte industrielle, 
Les industries privées et publiques furent invitées 3 répondre à des 
questionnaires, en vue de déterminer leurs réactions à une perspective 
d'augmentation du PNB de 25% dtici 1970. La synthése de ces réactions 
a permis de définir les principaux problames d'!harmonisation des déve- 
loppements sectoriels et d'équilibre prospectif du marché du travail et 
de la balance des paiements. 

L'identification des obstacles au développement a permis 
1'élaboration d'un programme d'action pour le gouvernement. Crest 12. 
partie la plus intéressante du plan. Pour la premi dre fois, le gouver- 
nement britannique dispose d'un programme précis d'actions 3 entrepren= 
dre en vue de réaliser une croissance économique accélérée et équilibrée, 
et cela en respectant les mécanismes du marché. 

Ce programme groupe les actions requises sous cing titres: 
la balance des paiements, l'efficacité industrielle, la politique de la 
main-d'oeuvre, la politique régionale, et les dépenses publiques. 

Pour promouvoir l'efficacité industrielle, l'tactivité des comi- 


tés sectoriels de développement économique sera amplifiée. Parmi les 
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divers facteurs de modernisation et d'accroissement de la capacité indus- 
trielle, le plan mentionne les investissements étrangers, tout en rappe- 
lant la nécessité de réglementer l'acquisition du contréle d'entreprises 
britanniques existantes par des firmes étrangéres. 

La régulation du rythme d'augmentation des rémunérations est 
& la fois extrémement importante et fort difficile. Essentielle 4 une 
croissance équilibrée, cette politique est plus difficile 4 appliquer 
en Grande-Bretagne que dans d'autres pays, à cause de la trop grande dé- 
centralisation des organisations patronales et ouvriérese Les syndicats 
de travailleurs, surtout, sont trop morcelés, et ont trop souvent des 
attitudes défensives peu compatibles avec le progrés. 

Le 16 décembre 1964, des représentants du gouvernement, du pa- 
tronat et des syndicats firent une déclaration conjointe sur les objec- 
tifs de productivité, de prix et de rémunérations. En février 1965, un 
accord fut conclu sur les institutions de la politique des prix et des 
revenus (22). En avril 1965, le gouvernement stentendit avec les employ- 
eurs et les syndicats sur les critéres généraux de cette politique (23). 

C'est au NEDC que revient la tache d'étudier les prescrits de 
l'intérét national relativement 4 l'évolution des prix et des revenus, 
et de faire des recommandations au gouvernement. 

Une commission royale pour les prix et ies revenus (National 


Board for Prices and Incomes) a été instituée pour examiner des cas par- 


(22) White Paper on Machinery of Prices 


and Incomes Policy, Cmnde 2577 


(23) White Paper on Prices and Incomes Policy, Cmmd. 2639, 1965. 
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ticuliers qui lui seraient soumis par le gouvernement. 

En septembre 1965, le Trade Unions Congress a assumé la respon- 
sabilité d'exercer un certain contrdle des revendications salariales de 
ses syndicats affiliés, pour prévenir des contraintes plus directes de 
la part du gouvernement. 

En matiére de développement régional, le plan propose une po- 
litique plus systématique et moins défensive que celle d'autrefois. Dans 
le passé, le gouvernement essayait de décourager les implantations in- 
dustrielles nouvelles dans les régions 4 forte croissance, et à promou- 
voir les investissements dans les zones 4 chömage élevé. A cette fin, 

il disposait d'un instrument de dissuasion: 1'Industrial Development 
Certificate, qui lui permettait de s'opposer 4 des projets dans des zones 
& main-d'oeuvre rare. Le gouvernement octroyait aussi des subventions, 
des préts, ou louait des usines aux entreprises qui s'établiraient dans 
des zones déprimées. 

Depuis le budget d'avril 1963, le montant des subventions n'est 
plus négocié dans chaque cas particulier. II a été fixé forfaitairement 
& 25% du cotit des batiments et & 10% du cofit des équipements. 

Selon le plan, la politique régionale doit &tre congue non pas 
seulement en vue de remédier au chômage dans des zones déprimées, mais 
de mani ere 4 favoriser la croissance globale par une meilleure utilisa- 
tion de la main-d'oeuvre disponible, et à décongestionner certaines ag- 
glomérations trop denses. les régions stagnantes sont, pour la plupart, 
des zones d'ancienne industrialisation, ot il y aurait lieu de reconver- 


tir à la fois les industries et les infrastructures sociales. 
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L'action gouvernementale portera tout d'abord sur la réparti- 


tion géographique des investissements publics. Des conseils régionaux 


de planification économique assisteront le gouvernement dans le choix 


de ses investissements. Le gouvernement est aussi saisi du probléme d'o- 


rientation à long terme de l'expansion urbaine, et de la localisation 


des activités. 


IV - Conclusions 


1. 


2. 


3. 


Dans l'aprés-guerre, l'économie britannique fut handicapée par la 
structure vieillie de son industrie et par des politiques trop exclu- 
sivement axées sur des objectifs & court terme. La faiblesse chro- 
nique de la balance des paiements imposait le recours périodigue a 
des mesures déflationnistes qui inhibaient l'effort de rénovation 
industrielle, et qui causaient par ce fait méme une détérioration 

de la position compétitive de l'industrie britannique sur le marché 
international. 

Depuis 1962, des actions ont été prises pour briser le cercle vicieux 
de la stagnation. Le National Economic Development Council fut ins- 
titué en vue de faire prendre conscience, par le gouvernement et le 
secteur privé, des possibilités et des conditions du progrése Des 
études prospectives furent entreprises, dans l'esprit des plans fran- 
gais, avec le concours des milieux d'affaires et des syndicats. Des 
politiques ont été amorcées en vue de promouvoir les rationalisations 
et les investissements industriels, pour modérer l'inflation par les 
cotits et pour renforcer la balance des paiements 8 long termes 


= — 


Récemment, le gouvernement stest engagé à un programme d'action en 
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vue de réaliser les objectifs d'un premier plan national, qui 
s'étend jusqu'en 1970. Ce plan fait entrevoir la possibilité d'u- 
ne expansion du produit national de 25% entre 1964 et 1970, et 
met en lumiére les problémes posés par un tel rythme de croissan- 
ce. Ces problémes se situent principalement sur les plans de 
l'efficacité industrielle, du marché du travail, de la forma- 
tion professionnelle, de la régionalisation du développement, et 
des transactions extérieures. 

Le plan britannique ne se distingue pas essentiellement des 

plans francais. Comme ceux-ci, il tend à suppléer a certaines 
déficiences des mécanismes spontanés par l'éclairage des possibi- 
lités futures, par un perfectionnement des marchés et une plus 


grande rationalité de l'intervention publique. 
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Chapitre 3 


LES PAYS-BAS 


I - Introduction 

Sur un territoire exigu, densément peuplé, et largement 
ouvert aux courants culturels et économiques extérieurs, les Hollan- 
dais ont pratiqué, depuis 1945, des politiques économicues fort étu- 
dises; qui ont donné lieu à un développement économico-social remar- 
quable. 

L'expansion ordonnée qui a suivi la guerre trés destructri- 
ce de 1940-1945, fait contraste avec la dépression prolongée des an- 
nées trente, au cours de laquelle, comme ailleurs, le dirigisme d'E- 
tat avait un caractére partiel et défensif. 

Les premiéres années d'aprés-guerre furent marquées par le 
maintien de contréles étendus en vue d'équilibrer la balance des 
paiements, de stabiliser les prix, et d'accélérer les investissements. 
L'explosion démographique et la pénurie de capital laissaient entre- 
voir un avenäir difficile. 

Toutefois, 4 mesure que les déséquilibres se résorbaient, 
les contréles furent rel&chés; le dirigisme d'aprés-guerre se mua 
ainsi progressivement en une planification macroéconomique, de type 
essentiellement conjoncturel. Elle a eu pour but d‘éclairer le gou- 
vernement dans sa politique économique, de maniére à réaliser cer- 
tains objectifs globaux d'équilibre externe et interne, tout en sau- 
vegardant l'autonomie des mécanismes du marché. 


Indépendamment de la gestion macroéconomique du pays, il 
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y a lieu de signaler la politique d'aménagement de l'espace. 


II = La politique macroéconomique 


A - Institutions 

La politique économique aux Pays-Bas est le produit con- 
joint de l’action gouvernementale et de la coopération des organisa- 
tions de travailleurs et d'employeurs, éclairées par les études du 
Bureau central du plan. Malgré son nom, qui pourrait suggérer un 
ré6le plus actif, ce Bureau n'exerce qu'une fonction purement consul- 
tative. 

Bien qu'il ait commencé ses activités dés septembre 1945, 
le Bureau_central du plan n'acquit son statut légal que plus tard, 
par la loi du 21 avril 1947. [e Bureau est du ressort du Ministre 
des affaires économiques, mais celui-ci est tenu de consulter un 
certain nombre de collégues dans l'exercice de cette autorité. 

Un Comité central de planification conseille le Ministre 
des affaires économiques et la direction du Bureau central du plan 
relativement aux activités de ce dernier. 

En vue de la coordination des politiques économiques, fi- 
nanciéres et sociales, le Bureau central prépare des plans annuels 
ou des projections sur des périodes plus longues. II formule des 
recommandations pour la réalisation des plans. 

Le Conseil économigue et social, institué en 1950, est un 
organiame tripartite, dont un tiers des membres est désigné par les 
syndicats de travailleurs, un tiers par les organisations patrona- 


les et un tiers par le gouvernement. Cet organisme représentatif 
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d'intéréts particuliers et de L'intérét général, est consulté par 

le gouvernement au sujet de questions économiques et sociales impor- 
tantes. Le Conseil bénéficie du concours technique du Bureau cen- 
tral du plan. II joue un réle particuliérement important dans la 
politique des salaires. 

La Fondation du travail, formée de représentants des Syn- 
dicats de travailleurs et d'associations patronales, est 1l'organis- 
me consultatif officiel dans le domaine social. Cette institution 
fut créée immédiatement aprés la guerre. Ses compétences économi- 
ques initiales ont, dans la suite, été reprises par le Conseil éco- 
nomique et social. 

Le Collége des médiateurs, eréé aprés la guerre, est un 
organisme semi-autonome dans le cadre du Ministére des affaires so- 
ciales. Dans les premiéres années d'aprés-guerre, le Collége des 
médiateurs était chargé de la dé termination des salaires dans le ca- 
dre des instructions générales du gouvernement. Par aprés, les né- 
gociations entre syndicats et associations patronales devinrent plus 
autonomes, mais l'approbation du Collége des médiateurs demeurait 
requise pour donner force légale aux conventions collectives. En 
1963, le pouvoir d'approuver les conventions collectives a été trans- 
féré A la Fondation du travail. Celle-ci tient compte des objectifs 
macroéconomiques du gouvernement. 

B - Les plans 
Le "plan économique central" est défini par la loi comme 


un ensemble cohérent diestimations et de directives relatives A 1'é- 
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conomie néerlandaise. Ce document, publié au début de chaque année, 
contient une projection du développement à court terme de 1'économie 
globale. ‘Elle est élaborée à l'aide d'un modéle économétrique qui 
relie les variables endogénes, y compris les objectifs, aux varia- 
bles exogénes. Celles-ci jouent un réle prédominant dans un systéme 
aussi ouvert que l'économie néerlandaise. Les exportations y re- 
présentent, en effet, quelques 50% du produit national. 

Le modéle économétrique est congu de maniére à mettre en 
évidence les liaisons entre les variables instrumentales, principa- 
lement monétaires, fiscales et salariales et les objectifs: taux de 
croissance satisfaisant, équilibre de la balance des paiements et 
du marché du travail, stabilité des prix et répartition équitable 
du revenu national. Grace au tableau de bord, que constitue le 
plan annuel, les autorités sont éclairées sur les interventions pro- 
pres a corriger les évolutions spontanées non conformes aux objec- 
tifs. 

Le plan annuel néerlandais se distingue des plans frangais 
par l'absence d'objectifs 3 La politique économique a un 
caractére purement macroéconomique. Elle ne fait, en général, pas 
de discrimination entre les secteurs. Ceux-ci se développent spon- 
tanément selon les conditions de la concurrence, et sans stimulants 
discriminatoires. 

Bien que la planification néerlandaise soit essentielle- 
ment annuelle, en vue d'une réguletion conjoncturelle, le Bureau cen- 


tral du plan se préoccupe du plus long terme. Ainsi, en 1955, il 
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publia "Un inventaire des possibilités économiques des Pays-Bas 1950- 
1970". De puis lors, le Bureau publie réguliérement des rapports sur 
l'expansion industrielle et les conditions du développement futur. 

Depuis 1963, le gouvernement a manifesté son intention 
de programmer 1 Evolution économique à moyen terme. Les projections 
auraient un caractére purement prévisionnel. Elles ne devraient pas 
Stre axées sur des objectifs sectoriels, sauf dans les domaines con- 
trélés par 1'Etat, comme l'enseignement, 1'énergie et la construc- 
tion. Ces projections seraient élaborées avec le concours des repré- 
sentants des différents secteurs. 

Le Bureau central du plan effectue aussi des études sur 
des questions diverses d'intérét général, notamment sur le coft de 
certaines aspirations sociales, telles que la réduction de la durée 
du travail, l'augmentation des prestations sociales, 1'expansion 
culturelle, l'augmentation de l'aide aux pays en voie de développe- 
ment. 

C - La politique des salaires (24) 

La régulation des salaires a joué dans la politique ma- 
croéconomigue néerlandaise un réle singulicrement important depuis 
la derniére guerre. De stricte et autoritaire au début, cette poli- 
tique s'est progressivement assouplie jusqu'da son relachement pres- 
que complet en 1963. 

Le niveau des salaires fut reconnu comme une variable 


a 


(24) Cf. A. Kervyn, "Politique des revenus, l'expérience hollandai- 
se", Revue d'économie politique, 1965. 
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stratégique puissante dans l'économie trés ouverte des Pays-Bas, ov 
1'expansion rapide de l'offre de travail et la pénurie de capital 
posaient le probléme de l'emploi en termes aigus. Le freinage de 
la hausse des salaires permettait, en méme temps, I. de stimuler 
l'industrialisation par le maintien d'avantages compétitifs, 

2. d'équilibrer la balance des paiements en stimulant les exporta- 
tions et les afflux de capi taux extérieurs, et en contenant les im- 
portations, 3. de favoriser la formation d'épargne sous forme d'au- 
tofinancement. 

Une politique qui a eu pour effet de maintenir un ex S 
dent de la demande sur le marché du travail n'a pu Stre pratiquée 
sans l'acceptation d'une discipline sévére 4 la fois de 13 part des 
syndicats de travailleurs et des patrons. Les syndicats sont con- 
centrés en trois fédérations, différenciées essentiellement par les 
principes philosophiques et religieux. La concurrence entre elles 
joue, de ce fait, moins gu'ailleurs. Le Bureau central du plan 
jouit d'un grand prestige auprés des syndicats, ce qui explique 
L'acceptation par ceux-ci de nomes macroéconomiques à leurs reven- 
dications. En outre, les relations entre organisations syndicales 
et patronales sont organisées sur une base de confiance dans le ca- 
dre de la Fondation du travail. 

Pendant longtemps, la masse des travailleurs accepta pas- 
sivement les décisions de leurs dirigeants syndicaux, malgré la 
tension entre la demande et l'offre sur le marché du travail et 


malgré l'augmentation considérable des profits. En 1959, aprés 
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qu'un nouveau gouvernement fut formé sans le concours du parti so- 
cialiste, la Fondation du travail admit le critére de la productivi- 
té dans la détermination des salaires. Les disparités intersecto- 
rielles des hausses qui en résultérent, incommodérent les travail- 
leurs dans les secteurs, tels les services publics, od 1'augmenta- 
tion de productivité est lente. 

En 1962, la politique des salaires fut largement libérée. 
La régie des conventions collectives passa du Collége des média- 
teurs à la Fondation du travail. es normes d'augmentation moyen- 
ne des salaires devaient Stre fournies par le Gensel "economies et 
social, et non plus par le gouvernement. Te Collége des médiateurs 
conserva son pouvoir réglementaire, mais il n'intervint que dans 
des cas exceptionnels. Le gouvernement de son cété, ne peut inter- 
venir que par exception. Aux contraintes officielles se sont subs- 
tituées celles du marché. Ainsi, la forte tension entre la demande 
et l'offre de travail donna lieu à une explosion salariale en 1964. 
Depuis lors, les partenaires sociaux se laissent guider par les 
possibilités du marché, et plus guére par les normes du Bureau cen- 


trel du plan. 


III - La planification de l'espace 


Tee caractéristiques physiques et démographiques des Pays 
Bas ont imposé, depuis longtemps, une planification de l’espace. 
La densité de la population atteint présentement prés de 900 habi- 
tants au mille carré, et la croissance démographique est la plus 


forte de l'Europe occidentale, soit environ 14% par an. L'indus- 
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trialisation rapide a rendu plus aigu le besoin d'aménager 1'espa- 
ce de maniére à en maximer l'utilité collective. 

La planification spatiale a une longue tradition aux 
Pays-Bas. Les plans d'aménagement communaux datent de la loi sur 
l'habitation de 1901. Les plans régionaux furent introduits en 
1931. La planification spatiale à 1'échelon national date de 
1941. Depuis le ler aofit 1965, elle est régie par une nouvelle 
Lot ee iui let eee, 

La planification du territoire s'effectue a trois pa- 
liers: celui des communes, celui des provinces et celui de l'Etat. 
Les communes sont obligées d'établir des plans d'affectation des 
espaces non batis. Elles peuvent, en outre, établir des plans 
structurels ou de réaménagement. Les provinces dressent des plans 
régionaux, et un Bureau gouvernemental de planification physique 
coordonne les programmes régionaux et conseille le gouvernement 
dans sa politique territoriale. 

Malgré l'ampleur nationale des problémes de l'espace, 
la planification du territoire est en principe fort décentralisée. 
Seuls les plans d'affectation communaux ont force de loi. Les 
communes ne sont pas obligées d'harmoniser leurs plans avec ceux 
de leur province ou de l'Etat. Toutefois, le Parlement peut impo- 
ser des directives à une commune, sur la base du plan régional. 

Le Ministére de l'habitat et de la construction peut aussi influ- 
encer les plans communaux via les autorités provinciales. 


La concentration géographique de l'activité économique 
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a diminué au cours de l'aprés-guerre. Depuis 1945, 80% des emplois 
industriels nouveaux ont été créés en dehors de l'agglomération ur- 
baine qui englobe Amsterdam, La Haye, Rotterdam et Utrecht. Ce pro- 
cessus est spontané dans la mesure oti il est du A une propension 
de l'industrie a se localiser prés des réserves de main-d'oeuvre, 
surtout lorsque le cout de transport est peu important. Mais la dé- 
centralisation est aussi, en partie, imputable 4 une politique de 
développement de "zones critiques". II en existe actuellement huit, 
qui englobent 44 pöles de développement. 

La politique régionale néerlandaise a le mérite d'étre 
Simple, ce qui permet d'en évaluer facilement le cofit. File comper- 
te essentiellement des travaux d'infrastructure et des subventions 
& l'implantation ou a l'extension de bàtiments à usage industriel 
dans les centres de développement. Des rabais sont aussi accordés 
sur le prix des terrains industriels. 

La coordination administrative des mesures de politique ré- 
gionale est assurée, sur le plan horizontal, par la Commission cen- 
trale de planification (spatiale) et, sur le plan vertical, par les 


autorités provinciales. 


IV - Conclusions 

1. Dans l'ensemble, la planification économique aux Pays-Bas a 18 
duit des résultats remarquables, en termes de plein emploi d'une 
main-d'oeuvre rapidement croissante, de progrés de la producti- 
vité et du niveau de vie, d'équilibre extérieur, de stabilité 


relative des prix intérieurs, d'équilibre des marchés et d'amé- 


iy 10 es * der eke eee why ea * an 8 
: eee 1 wee oed end 1 


N . 
„ i “motanecore ow a fb tee my. = eue ab oat wennde tee. aue 


werwugo, bw 0 oorrnaba a0 ebtg act a on 6 e ba! of 


P| “8b cal ata’ dune od bon tee Suoquunas oh e oo eue von 


b supe Log osree 3 oidesuyme t one ee reo nn Leun ce 
ddt bueno Hees taken % 11 esp tibia — ah fwomeqqos av bb 
| | tute tony oLovht ‘eh 180 65 ndl up 
r e ee of # voten La oba elne af 1 

A0 EA ve ot. bool reuter un & g D do (e 
anotenevde db te dauernd en ook’ nome EU ot 
TLelus cuba ose & 205 vt tid ah: aten 2 A mo cotta rode! a | 
oba en kaum unos n R welt | steonoggosavbn oh ventas 0 0 enish 
| ik | | eu eatenner, aed A of sue 

A eue l oq ob erareagc ane ovteatsnisabe sont anth sooo ol 1 
ee ao kan TU at ‘te eee ran. op ra a o, tes οννονο,t.é 
ie ‘i: (Lende ane wih 1% % (otnatoga) sobtan rtnalg ob efart 
belotentveag ehtinotis 


1 beben * 
oir i 


“5 * eee me ee enen at . asd af 


j 1 
J. te 15 iz) } * 4 
* 0 a N 7 
0 
i} 7 
1 
wre 10 . 


ay : ae yw 
N 1 a ™ a 221 4 a 
o werke a N Ri: ie 


if N b is 3 oe oe DG Peet a5 1 a ; 
ace ; 12 N 4 ‘ | 0 4 i 


* 


nagement du territoire. 

La politique économique générale est essentiellement macroécono- 
mique. Elle s'est vite affranchie du dirigisme qui a caractérisé 
les premiéres années d'aprés-guerre. les mécanismes de marché, 
fortement intégrés au réseau des échanges internationaux, opérent 
de fagon autonome. La compétitivité des producteurs néerlandais 
a été assurée par une politique de freinage des salaires. Ex 
post, la hausse de ceux-ci a cependant été parmi les plus fortes 
en Europe occidentale. 

Les moteurs de l'industrialisation furent les quatre grands com- 
plexes industriels nationaux. les initiatives étrangéres furent 


2 2 


aussi attirées par des conditions générales favorables. 
Faisant contraste avec le caractére global de la politique écono- 


migque générale, la planification de l'espace se caractérise par 


des contraintes impératives sur tous les utilisateurs du sol. 
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Chapitre 4 
LA SUEDE 


I Introduction 

Ambitieux dans leurs objectifs, pragmatiques et scienti- 
fiques dans leurs politiques, les Suédois ont réussi a porter leur 
organisation et leur gestion économique A un haut degré de perfec- 
tion. 

Le caractére très ouvert de l'économie suédoise impose, 
cependant, des contraintes sévéres & la fixation d'objectifs quan- 
titatifs et aux possibilités d'action du gouvernement. C'est 
pourquoi, 1 Etat a visé essentiellement à améliorer la qualité ou 
l'efficacité des mécanismes économiques, tout en faisant assumer 
A ceux-ci des responsabilités sociales trés larges. 

Bien que le parti social démocrate ait été au pouvoir 
depuis 1932, la Suéde est l'un des pays dans lesquels la part des 
entreprises nationalisées dans la production nationale est la plus 
faible. Le secteur privé embrasse quelques 90% de lea main-d'oeuvre. 
Le reste se partage 4 peu prés également entre le secteur public 
et les entreprises coopératives. Les entreprises publiques se li- 
mitent essentiellement aux grands services publics, et aux mines de 
fer. 

8111 s'est abstenu de socialiser les moyens de production, 
le gouvernement social démocrate a progressivement étendu les exi- 


gences sociales imposées à l'économie privée. Pes impératifs so- 
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ciaux consistent essentiell lenent en un sys teme trés élaboré d'assu- 
rances et de services sociaux, une redistribution poussée des reve- 
nus par la fiscalité, et une politique de plein emploi permanent. 
Les services sociaux absorbent environ un tiers du budget de 1'Etat 
et de celui des communes. L'impdt sur les revenus est fortement 
progressif. En outre, un impdt progressif frappe les gains de 
capital, la fortune personnelle, les donations entre vifs et les 
héritages. 

La planification économique (sensu lato) suédoise se 
distingue par l'action anti-cyclique, par la politique structurel- 
le du marché du travail et par la planification (sensu Sr 10 68) pu- 
rement indicative du développement a long terme. Certaines politi- 
ques sectorielles, notamment dans le domaine agricole et du loge- 


ment, ont un caractére trop particulier pour Stre élaborées ici. 


II - La politique anti-cyclique 


La Suede fut l'un des premiers pays 4 s'affranchir des 
dogmes orthodoxes en matiére budgétaire. Au cours des années tren- 
te, on y proposa la politique de 1'équilibre budgétaire cyclique 
pluté6t qu tannue 1. Dans l'aprés-guerre, l'objectif de plein emploi 
fut prédominant, celui de la stabilité des prix étant considéré 
comme secondaire quoique fort préoccupant. Ainsi qu'en d'autres 
pays, c'est essentiellement aux instruments budgétaires et monétai- 
res que l'on a recours pour stabiliser la demande effective giloba- 
le. Chaque année, un budget national prospectif des ressources et 


des demandes est établi de fagon A guider la politique macroécono- 
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mi que. 

Les moyens d'action anticycliques usuels sont toute fois 
renforcés par des dispositions relatives A la régulation des inves- 
tissements privés. Dés 1938, une loi exemptait de l'impét la par- 
tie des profits qui seraient réservés dans des fonds spéciaux en vue 
d'étre utilisés en période de récession. Ce systéme des réserves 
d'investissement fut amendé A plusieurs reprises de maniére à en 
faire un instrument d'action plus puissant. Depuis 1955, une par- 
tie des profits ainsi réservés doit étre déposée à un compte spécial 
auprés de la banque centrale. Pe pourcentage A déposer correspond a 
peu prés au taux de la taxe sur les profits. Les entreprises autres 
que forestiéres peuvent réserver 40% de leur profit annuel avant 
imp6t. Jes fonds réservés ne peuvent ensuite é&tre utilisés qu'avec 
la permission du Directoire du marché du travail. Celui-ci est li- 
bre de décider du moment et des conditions de la libération des 
fonds, en fonction de la conjoncture du marché du travail. Si les 
fonds étaient utilisés sans autorisation préalable, 110% de leur 
montant serait immédiatement soumis 4 l'imp6dt sur les profits. 

S'ils sont utilisés conformément A une autorisation, une bonifi ca- 
tion fiscale supplémentaire de 10% est accordée. 

Pendant longtemps, la législation sur les réserves di in- 
vestissement n'eut guére de portée pratique. Ce n'est qu'da l'tocca- 
sion de la récession de 1958, que l'utilisation de ces réserves 
eut un impact significatif sur la conjoncture. Je Directoire du 


marché du travail tient aussi compte des facteurs saisonniers dans 
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ses décisions, de maniére A réduire le chémage d'hiver dans la cons- 


true tion. 


III - La politique des salaires 

L'auto-discipline nationale et le sens des responsabilités 
des syndicats de travailleurs et d'employeurs en matiére de dé ter- 
mination des conditions de travail ont réduit a l'extréme le rdle 
de 1'Etat dans les relations du travail. la Confédération des syn- 
dicats et la Confédération des employeurs sont fortement structurés, 
de maniére a assurer le respect des directives des organes dire e- 
teurs. Af in de prévenir les interventions législatives dans les 
relations du travail, les organisations professionnelles ont entre- 
pris, dés les années 1930, des négociations au sommet en vue de 
régler à l'amiable les problémes communs. la législation du tra- 
vail est fort réduite en Suéde. Les accords-cadres entre Organisa- 
tions patronales et ouvriéres y suppléent. L'ttaccord de base“ en- 
tre les deux organisations pyramidales date de 1938. Ctest dans ce 
cadre que se négocient les conventions collectives. En 1956, les 
deux confédérations d'employeurs et de travailleurs se sont enten- 
dues pour négocier périodiquement des "accords-cadres" de salaires 
pour des durées d'un à deux ans. Ces accords déterminent les nor- 
mes selon lesquelles les rémunérations devraient @étre haussées 
dans les différentes branches d'activité, tout en tenant compte des 
conditions particuliéres aux secteurs et aux catégories profession- 
nel les. Les organisations centrales des employeurs et des travail- 


leurs veillent au respect des normes convenues dans les entreprises 
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individuelles. 


IV - La. politique du_marché du travail 


Malgré l'effet modérateur de la discipline des salaires 
sur les cofits de production, la persistance de pressions inflation- 
nistes, causées par un excés de demande effective, a menacé la com- 
pétitivité de l'industrie suédoise, et 1l'équilibre de la balance 
des paiements. Comme, d'autre part, le taux de croissance de la 
iain-d'oeuvre est demeuré trés faible, le probléme de la mobilité 
et de l'adaptation des travailleurs 4 une demande changeante s‘test 
posé avec acuité. C'est donc, à la fois, pour utiliser plus effica- 
cement la main-d'oeuvre disponible, et pour réduire la demande ef- 
fective nécessaire A la réalisation du plein emploi, qu'une action 
structurelle sur le marché du travail fut instituée. Son but est 
d'adapter l'offre de travail aux demandes, soit en promouvant la 
mobilité géographique, soit en organisant la réadaptation profession- 
nelle des travailleurs. 

Le Directoire du marché du travail assume des responsabili- 
tés d'ordre structurel et certaines de nature cyclique. II centra- 
lise et diffuse toute information relative au marché de l'emploi, II 
se tient en contact permanent avec les employeurs. Ceux-ci sont te- 
nus de lui annoncer les réductions de personnel. II fait la publi- 
cité des offres d'emploi. II organise les bourses de travail. 
L'orientation et la réhabilitation professionnelles sont de son res- 
sort. Il octroie des allocations de déplacement de fagon à accroi- 


tre les migrations de travailleurs. II organise aussi la réadapta- 
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professionnelle des chémeurs. 

Du cOté de la demande de travail, le Directoire fait des 
propositions aux autorités publiques sur 1'échelonnement des tra- 
vaux publics. II applique les décisions du gouvernement re la ti ve- 
ment aux périodes et aux conditions d'utilisation des réserves d in- 
vestissement des entreprises privées. Par son pouvoir discrétion- 
naire d'autorisation de projets d'investissement ainsi financés, 

il a la possibilité d'opérer une discrimination entre firmes, sec- 
teurs et régions. Toutefois, il s'est généralement abstenu d'exer- 
cer ce pouvoir de discrimination. 

Crest aussi le Directoire du marché du travail qui est 
investi de la politique régionale. Par son service de recherche, 

il est à méme d'éclairer les employeurs sur les sites les plus re- 
commandables pour l'extension ou la création d'usines. II essaie 

de contrecarrer ainsi la tendance spontanée de beaucoup d'entrepri- 
ses a investir dans Stockholm. Si la persuasion est le principal 
moyen d'action sur la localisation, elle n'est pas le seul. le Di- 
rectoire peut recommander, ou s'opposer a4, la garantie gouvernemen- 
tale d'emprunts aux fins d'extension ou de création d'établissements 
industriels. Depuis 1963, les moyens d'action régionale ont été am- 
plifiés. Des réserves d'investissement peuvent étre désormais uti- 
lisées pour des développements industriels dans des régions a chdma- 
ge structurel. Dans le nord et le nord-ouest du pays, le gouverne- 
ment accorde une assistance financiére, sous fome de subventions ou 


d'tavances. Pes subventions ne peuvent normalement dépasser 35% du 
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coft de l'investissement. Dans des cas exceptionnels, elles peuvent 


atteindre 50%. 


V - La politique du marché des capitaux 


Depuis la derniére guerre, le marché des capitaux a été, 
lui aussi, caractérisé par un excés de demande. Comme les capi ta ux 
étrangers ne peuvent entrer librement en Suéde, il a fallu rationner 
les capitaux disponibles en faisant respecter certaines priorités 
en faveur du secteur public. 

A la suite de la Loi de 1959 sur le sy#éme complémentaire 
de retraite, fut créé le Fonds général de retraite. Celui-ci aecumule, 
depuis 1960, des épargnes considérables. L'offre accrue de fonds, 
placés en obligations et préts, a contribué à mieux équilibrer le 
marché des capitaux. Le Fonds est une institution indépendante de 


l'Etat. Il est géré dans le plus grand intérét des assurés. 


VI - La _ perspective du développement a moyen terme 


Pour mieux informer les agents économiques prives et pu- 
blies, des projections 4 moyen terme ont été établies périodiquement. 
Des perspectives quinquennales ont été élaborées en 1947, en 1951, 
1956 et 1961. Ces projections ne peuvent Stre assimilées à des plans 
ou des programmes. Elles consistent dans des estimations aléatoires 
de 1'évolution globale et sectorielle A moyen terme. Elles offrent 
une image cohérente de l'avenir, en termes trés aggrégatifs. Te gou- 
vernement ne suggére aucun objectif, ni n'est 116 par aucune recom- 


mandation de la Commission dite de planification a long terme. 
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Le caractére aléatoire des plans quinquennaux tient au ca— 
ractére trés ouvert de l'économie suédoise, et au fait que la politi- 
que économique n'est pas engagée par le plan. Te Parlement n'a rien 
& voir avec le plan. Les perspectives suggérées par celui-ci en ma- 
tiére de dépenses publiques n'engagent pas les autorités publiques. 
Elles ne constituent qu'une référence, parmi d'autres, sur l'avenir. 

Les plans quinquennaux ont été l'oeuvre d'experts qui ont 
présenté les résultats de leurs études sous forme de rapports offi- 
ciels au Ministre des Finances. En 1963, toutefois, une Commission 
de planification A long terme a été créée A titre permanent. Elle 
aun caractére purement consultatif. Elle est placée sous AX autorités 
des ministres des finances, du commerce et de l'intérieur. Elle 
comprend des représentants de différentes institutions privées et 
publiques. Ces travaux s'effectuent au Ministére des finances. 

Le rapport sur la période 1961-1965 suggére un taux de 
croissance annuel du produit national brut de 4%, alors que celui 
effectivement réalisé au cours des années 1950 était de e Cate 
te perspective plus exigeante a permis A la Commission de planifica- 
tion de 1959 de mettre en évidence la nécessité d'accélérer les 
"rationalisations structurelles" et l'accumulation de capital. Elle 
rappelle 1'importance particuliére de la politique du marché du tra- 
vail, étant donné, d'une part, la faible croissance de la main-d'oeu- 
vre et, d'autre part, la rapidité des changements probables de la 
demande. 


Contrairement aux plans francais, les plans suédois n'ont 
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pas pour but d'orienter 1l'évolution économique dans un sens détermi- 
né. II n'est pas fait appel aux pouvoirs publics pour inciter les 
entreprises privées A se développer dans une direction particuliére. 
Le plan suédois est entiérement neutre 4 l'égard des développements 
sectoriels. II ne propose aucune politique discriminatoire. Comme 
aux Pays-Bas, les développements s'effectuent spontanément selon 

les impulsions des marchés et les dynamismes particuliers. le gou- 
vernement n'est invité qu'a pratiquer des politiques favorisant 


l'efficacité générale du systéme économique. 


VII - Conclusions 

1. L'économie suédoise n'est pas planifiée. Elle est toutefois 
hautement perfectionnée. Le secteur public y est plus réduit 
que dans la plupart des autres pays. Plentrepris e privée y est 
extrémement efficace, à cause de la discipline que lui imposent 
des marchés fort concurrentiels et une constante pression sala- 
ri ale, Une tradition nationale de progrés technologique et 
d'entente sociale ont favorisé un développement admirable de 
l'appareil de production. 

2. L'action de 1l'Etat a consisté, d'une part, 4 imposer des exigen- 
ces sociales considérables 4 l'économie privée et, dlautre part, 
à combattre les fluctuations cycliques et 4 rationaliser les 
structures. Pa politique du marché du travail est remarquable 
& ces points de vue. 

3. La planification à moyen terme a un caractére purement indica- 


tif. Jes plans ne lient ni les entreprises privées ni les ser- 
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vices publics. La Commission de planification explore l'avenir 
et met en lumiére des problémes prospectifs. Elle ne cherche 4 
inf luencer le cours des événements que par L'information qu'elle 
diffuse. 

L'avance acquise par les Suédois dans la diffusion des connais- 
sances techniques et de leurs applications, ainsi que dans la 
discipline sociale, est le résultat d'un effort de longue halei- 
ne. Contrairement à des pays d'ancienne industrialisation, 
telle la Grande-Bretagne, la Suéde a bénéficié de son entrée 
plus tardive dans L'ére industrielle. Sa structure industrielle 
et ses relations sociales n'ont pas été marquées par l'héritage 
de la premiére moitié du 19e siécle. Au point de vue économique 
et social, la Suéde est adulte; elle ne souffre ni de sénilité, 


ni des faiblesses de nations plus jeunes. 
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Chapitre 5 
LA NORVEGE 


I - Introduction 

La Norvége est le pays d'Europe occidentale ot 1'immixion 
de l'Etat dans la vie économique est la plus poussée, et ou la con- 
fiance dans la bienfaisance des mécanismes spontanés est la moin- 
dre. C'est dans ce pays que les contréles d'aprés-guerre ont été 
démantelés le moins rapidement et qu'ils ont laissé le plus de ves- 
tiges. 

La Norvége est un pays trés ouvert aux échanges interna- 
tionaux: les exportations y représentent environ 40% du produit na- 
tional brut. Elles sont concentrées dans une gamme étroite de ser- 
vices et produits: fret, pulpe et papier, métaux. La prospérité 
nationale est fort tributaire des termes a'téchange, et donc de la 
conjoncture internationale. La population, de 3.5 millions d'habi- 
tants, est répandue sur un territoire relativement vaste, dont les 
trois quarts sont improductifs. 

Dans la période d'aprés-guerre, les objectifs poursuivis 
explicitement par le gouvernement social démocrate furent le plein 
emploi, un taux de croissance élevé et une répartition égalitaire 
des revenus, tant sur le plan interindividuel que géographique. 
Pour ce faire, il a restreint le jeu des mécanismes de marché et de 
l'entreprise privée. Plaction de 1l'Etat fut principalement d'or- 
dre macroéconomiaue, mais elle fut moins circonspecte qu'aux Pays- 


Bas et en Suéde dans le recours aux interventions directes. L'E- 
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tat a aussi assumé des responsabilités étendues dans le domaine du 
développement régional. 

Le secteur public occupe environ le cinquiéme de la main- 
d'oeuvre totale, et produit 15% du produit national brut. Les 
entreprises publiques comportent, outre les postes, télégraphes 
et téléphones, les chemins de fer et l1'électricité, une usine d'a- 
luminium et une scierie. Ces deux derniéres entreprises ont été 


fondées, dans l'aprés-guerre, dans des régions sous-développées. 


II - La politique macroéconomique 

La priorité accordée à l'objectif de plein emploi, meme 
au prix de pressions inflationnistes, explique le déséquilibre qui 
a caractérisé, de facon quasi-permanente, la conjoncture économique 
norvégienne dans l'aprés-guerre. L'excés de demande effective a 
été accepté comme une garantie de plein emploi. L'excédent de la 
demande sur l'offre s'est manifesté, non seulement sur le marché du 
travail, mais aussi sur celui du capital et des changes. C'est la 
persistance du déséquilibre macroéconomique qui explique le main- 
tien prolongé des contréles, notamment dans les domaines du crédit 
et du commerce extérieur. 

Comme aux Pays-Bas, la politique macroéconomique est gui- 
dée par des comptes nationaux annuels prévisionnels. Ces budgets 
nationaux sont établis depuis 1946. IIS n'ont pas force de 1 
Ils constituent un cadre de référence pour les services gouverne- 
mentaux. Ces perspectives annuelles sont complétées, depuis 1947, 


de plans quadriennaux. De puis 1954, ces programmes a long terme 
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couvrent la période du mandat des membres du parlement. Ces plans 
décrivent la stratégie économique que le gouvernement entend pour- 
suivre en vue de certains objectifs, et en fonction de conditions 
extérieures aléatoires. 

Clest essentiellement par sa politique budgétaire et sa 
politique de crédit que le gouvernement poursuit ses objectifs 
macroéconomiques. Pendant longtemps, ces politiques étaient ren- 
forcées de contréles directs, notamment sur la construction et les 
importations. Le budget de 1 Etat norvégien est un puissant le- 
vier de redistribution des revenus, de socialisation de la consom- 
mation, de formation diépargne, et de régulation de la demande ef- 
fective globale. 

Comme en Suéde, il existe en Norvége un systéme de réser- 
ves pour investissements. Les entreprises privées peuvent, depuis 
1962, affecter, en franchise d'impét, jusqula 20% de leurs profits 
A la constitution d'une réserve pour investissements. Cette réser- 
ve doit Stre placée auprés de la banque centrale pour une période 
maxima de quatre ans. lLorsqu'ils sont libérés 4 des fins d'inves- 
tissement, ces fonds sont en partie (15%) définitivement exonérés 
d'imp6t et, pour le reste, peuvent avoir comme contrepartie un 
amortissement comptable des investissements fixes r 
nancés. 

Les taux d'intérét ayant été maintenus bien en-dessous 
de niveaux d'équilibre, la politique du crédit a consisté essen- 


tiellement en un rationnement des fonds disponibles. Huit banques 
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d' Etat et les banques privées se partagent et répartissent les fonds 
prétables, dont le total est fixé par le gouvernement. Les banques 
d! Etat sont spécialisées et assurent une bonne part du financement 
de certaines branches d'activité, notamment de la construction de 
logements, de l'agriculture, de la sylviculture et de la péche. 
Chacune de ces banques dispose d'une dotation annuelle de 1'Etat. 
C'est par elles qu'est canalisée 1'épargne de 1l'Etat vers le sec- 
teur privé. 

Des accords de crédit sont négociés annuellement entre 
le gouvernement et les établissements privés de crédit. Ils portent 
sur les plafonds pour les crédits bancaires, les placements des com- 
pagnies d'assurance et des banques, les priorités a respecter dans 
l'octroi de préts et les taux d'intérét. Ce rationnement des inter- 
médiaires du crédit laisse A ceux-ci une large marge de discrétion 
dans l'allocation finale des fonds. II y a 1à une lacune étonnante 
dans le processus de planification. Contrairement a la pratique 
francaise, le crédit n'est que faiblement utilisé comme e 
d'orientation des investissements. Ceci tient d'ailleurs a la fai- 
blesse de la planification sectorielle en Norvége. Il n'y existe 
pas de grand dessein de développer l'industrialisation selon des 
schémas a priori. Aussi a-t-on critiqué l'allocation trop conserva- 
trice des fonds disponibles: les établissements de crédit ont natu- 
rellement tendance 4 servir leur clientéle habituelle, c'est-da-dire, 
les secteurs traditionnels, et ne sont pas incités a sssumer les 


risques d'orientations nouvelles. 
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Le marché norvégien des capitaux est isolé de l'extérieur. 
Le secteur maritime fait exception; a beaucoup d'égards, il opére en 
marge de l'économie norvégienne proprement dite. 

La construction est encore soumise a licence, ce qui donne 
aux autorités un certain pouvoir discrétionnaire dans l'orienta- 
tion des investissements. II est tenu compte principalement de la 
localisation et de l'incidence sur la balance des paiements,. 

La politique macroéconomique est secondée d'une politique 
des prix et d'un sens des responsabilités en matiére de négociations 
Salariales. Le gouvernement dispose encore de pouvoirs étendus de 
réglementation des prix. Certains de ceux-ci sont plafonnés; dau- 
tres sont régis par des régles qui limitent les marges de profits, 
notamment dans les industries alimentaires et de matériaux de cons- 
truction. Les pratiques restrictives sont surveillées et poursui- 
vies. En outre, de nombreux prix sont encore subventionnés aux 
fins d'enrayer la hausse du cofit de la vie et de prévenir le dé- 
clenchement d'augmentations de salaires liés A l'index. 

Comme en Suéde, les négociations collectives sont centra- 
lisées, grace à une organisation pyramidale des syndicats de tra- 
vailleurs et d'employeurs. Le gouvernement essaie d'harmoniger 
les conventions salariales avec sa politique des revenus non-sala- 


riaux, agricoles notamment. 


III - La politique de croissance 


Dans l'optique officielle norvégienne, la croissance àac- 


célérée devrait résulter, 4 la fois, de la pression de la demande 
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effective sur les ressources disponibles, et d'un coefficient élevé 
d'épargne et d'investissement. Au cours de l'aprés-guerre, la for- 
mation brute de capital fixe fut plus élevée en Norvége que dans 
les autres pays d'Europe occidentale. Au cours des années 1950, 
les investissements bruts en Norvége ont représenté 30% du produit 
national brut, comparativement A environ 20% dans ape autres pays 
d'Europe occidentale. Comme les importations de capitaux n'ont re- 
présenté qu'environ 10% des investissements, il a fallu accroitre 
considérablement la formation d'épargne nationale. C'est par le 
budget de 1 Etat que ceci fut opéré. Une fiscalité trés lourde a 
permis 4 1 Btat de réaliser une épargne publique supérieure aux in- 
vestissements publics. Ce phénoméne remarquable est précisé dans le 


tableau suivant. 
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Formation de capital et épargne du secteur privé 


et du secteur public, de 1956 a 1962 
(millions de couronnes) 


1956 1958 1960 1962 
1. Formation nette de 
capital du secteur 
privé 3818 5515 3518 4542 
2, Formation nette de 
capital du secteur 
public 1391 1665 1889 2146 
3. Total de la formation 
nette assurée par: 5209 5328 5407 6688 
4. L'épargne privée 3389 1683 2268 2346 
5. L'épargne publique 1849 2428 2249 2817 
6. Emprunt net a 1'é- 
tranger -29 1127 890 1525 


Source: O. C. D. E., La Norvége, 1962. 


Malgré l'effort extraordinaire d'épargne consenti par les 
Norvégiens depuis la guerre, le taux de croissance du produit national 
brut ne fut que de 3.5% au cours de la période 1950-1960, comparative- 
ment a 4.6% pour l'ensemble des membres européens de 1'0.C.D.E. La 
croissance du P. N. B. par personne occupée fut aussi 16gèrement plus 
lente que la moyenne en Europe occidentale. Ce phénoméne assez surpre- 
nant est corrélatif d'un coefficient fort élevé d'accroissement de 
capital par rapport à la production. II était de 9.5 en Norvége, con- 


tre 5.4 pour l'ensemble des pays de 1'0.C.D.E. (25). L'explication de 


eer — — — — — 


(25) Nationa Unies: Etude sur la situation économique de l'Europe, 
1961, partie II, tableau Se 
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cette faible efficacité de l'investissement en Norvége fait l'objet 


de controverses. Suffit-il d'alléguer certains facteurs inéluctables, 


telles les caractéristiques physiques et démographiques du pays, ou 
peut-on mettre en cause les institutions responsables du choix des 


investissements? 


IV - Le développement régional 


Malgré l'absence de chémage régional, le gouvernement nor- 
végien a entrepris, au cours des années 1950, un programme de déve- 
loppement de la partie septentrionale du pays. Cette région dispo- 
sait d'un certain potentiel de développement de par ses ressources 
hydro-électriques et ses gisements de minerais de fer. En 1952, fut 
inauguré le Programme de développement du nord de la Norvége. Cette 
zone arctique représente 35% de la superficie du pays. Quelques 
12% de la population norvégienne était occupée dans des emplois 
submarginaux, dans l'agriculture et la péche. PDlaction gouvernemen- 
tale se concentra sur le développement hydro-électrique et la forma- 
tion professionnelle. les initiatives privées furent encouragées 
par l'octroi d'avantages fiscaux et de crédits. la Caisse de dé ve 
loppement du Nord de la Norvége fut instituée pour fournir des 
moyens financiers aux entreprises qui investiraient dans la région. 

A l'expiration du programme de développement du 2125 de 
la Norvége, en 1961, fut institué un plan plus général couvrant 
1 des régions sous-développées. Un nouveau Fonds de déve- 
loppement régional absorba celui affecté au nord de la Norvége. II 


octroie des préts et cautionne des emprunts obtenus d'autres sour- 
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ces. 

Les objectifs régionaux du gouvernement donnent aussi lieu 
à un traitement discriminatoire en faveur des entreprises qui parti- 
cipent au développement des districts retardés. Signalons, en parti- 
culier, la possibilité pour les entreprises qui disposent de réser- 
ves pour investissements placées à la banque centrale de les utili- 
ser, en franchise fiscale, dans les zones privilégiées. Les banques 
d'Etat accordent également un traitement discriminatoire en faveur 
de ceux qui investissent dans ces régions. Les accords de crédit 
entre le gouvernement et les établissements privés de crédit enjoi- 
gnent ceux-ci d'accorder une préférence aux demandes d'emprunts des- 
tinés à financer des projets dans les régions retardées. 

Certains indicateurs statistiques suggérent que la politi- 
que de développement régional aurait donné des résultats positifs. 
Ainsi, la fraction du produit national imputable au nord de la Nor- 
vége a augmenté au cours des années 1950. la production industriel- 
le y est en forte augmentation. L'emploi aussi s'y est accru plus 
que dans le reste du pays. Toutefois, ces chiffres ne permettent 
pas de juger de l'efficacité de la politique, car ils ne sont pas 


mis en relation avec l'intensité de l'effort fourni. 


V Les institutions de la planification 
C'est au Ministére des finances qu'est concentrée la pla- 
nification générale, A court et à long terme. les principaux ins- 


truments de politique économique relévent d'ailleurs de ce méme mi- 


nistére. Trois directions du Ministére des finances sont responsa- 
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bles de la politique économique générale: la direction du budget, 
la direction économique chargée de la politique économique 4 court 
terme, et la direction de la planification 4 long terme. 

La planification régionale est du ressort du Ministére du 
travail et des affaires municipales. Des offices régionaux de pla- 
nification effectuent des recherches sur les potentiels régionaux 
dans les comtés du pays. 

L'effet de domination exercé par le gouvernement de gau- 
che sur l'entreprise privée a nui à la coopération entre les auto- 
rités publiques et les représentants du secteur privé. De 1945 a 
1953, un Conseil de coordination groupait des délégués du patronat, 
des syndicats et du gouvernement. En 1953, les représentants pa- 
tronaux quittérent le Conseil, à cause de leur position minoritai- 
re quasi-permanente dans les débats. Des contacts officieux entre 
le Premier Ministre, les représentants des employeurs, des travail- 
leurs et des agriculteurs permettent de pratiquer une certaine po- 
litique des revenus. Récemment, un Comité économique conjoint a 
été formé. II groupe des représentants du gouvernement, des organi- 
sations économiques et d'instituts de recherche. Ce comité n'est 
qu'un carrefour ol se discutent les questions d'intérét national. 
Il ne prend de décision ni ne fait de déclaration. 

La politique du crédit est articulée au sein d'un conseil 
consultatif conjoint, qui réunit les représentants du Ministére des 
finances, de la Banque de Norvége, des banques, des caisses d'épar- 


gne, et des compagnies d'assurance. 
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VI - Conclusions 

1. Plus que dans les autres pays d'Europe occidentale, la planifica- 
tion semble avoir, en Norvége, une valeur en soi. Pes mécanis- 
mes de marché fonctionnent, mais a l'intérieur de certaines limi- 
tes. Les initiatives privées sont également soumises à des 
contraintes. Ta forte progressivité des impdts limite, d'autre 
part, l'incitation A innover et à entreprendre. 

2. Te mwaintien délibéré d'un excés de demande effective rend cer- 
tains rationnements inévitables. Celui du crédit donne un pou- 
voir discrétionnaire considérable aux banques d Etat et aux éta- 
blissements privés de crédit. Chose étonnante, ce pouvoir d'al- 
location du capital n'est pas guidé par un plan d'investissement 
& long terme. Un secteur majeur de l'économie, celui de la na- 
vigation maritime, échappe à la régulation économique gouverne- 
mentale. 

3. La préoccupation de diffuser l'activité économique dans le nord 
de la Norvége et dans d'autres régions déprimées a donné lieu 4 
des initiatives gouvernementales de grande envergure. lL'entre- 
prise publique et l'entreprise privée, stimulées par des inci- 
tations financiéres, ont concouru 4 mettre en valeur le poten- 


tiel hydro-électrique et minéral du Nord. 
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Chapi tre 6 


LA REPUBLIQUE FEDERALE D'ALLEMAGNE 


L'intérét d'un examen du fédéralisme allemand réside prin- 
cipalement dans les enseignements que l'on peut en tirer en matiére 
de finances publiques. 

De puis trois siécles, l'organisation politique de 1'Alle- 
magne est passée d'un stade de grande décentralisation a celui d'une 
centralisation extréme, A quoi succéda une phase récente de décen- 
tralisation artificielle soumise à de puissantes forces centripétes. 

L'évolution des. finances publiques au cours de ces diffé- 


rentes époques est particuliérement intéressante (26). 


I - Historique 

A. Né en 1648, A 1 issue de la guerre de Trente Ans, le 
fédéralisme allemand émergea des guerres de religion qui avaient 
rompu l'unité du Saint Empire Romain Germanique. Pa Paix de West- 
phalie résolut les contradictions internes 4 1'Empire en accordant 
la souveraineté aux princes, catholiques et protestants, sur leurs 
territoires respectifs, et en limitant les pouvoirs de 1 Empereur 
a l'extréme. 

Aprés la dissolution de 1 Empire, provoquée par Napoléon 
en 1806, et la défaite de ce dernier, I Acte de Confédération de 


—— — RT 


(26) Le présent chapi tre incorpore de larges extraits de notre é~ 
tude "Le Fédéralisme allemand et son organisation fiscale", 
publiée dans L'Actualité économique, avril-juin 1956. 
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1815 restaura la souveraineté absolue des princes. La Diéte, ou as- 
semblée fédérale, avait principalement une fonction policiére de ré- 
pression des mouvements démocratiques €éventuels dans les principau- 
tés. 

A la suite de la guerre austro-prussienne de 1866, la 
Confédération germanique fut dissoute, et fit place a la Confédéra- 
tion de l'Allemagne du Nord, dans laquelle la Prusse avait les pré- 
rogatives dominantes. L'intégration économique des Etats tudesques 
fut préparée par l'union douaniére de 1834, reconstituée en 1867. 

B. La constitution de 1871 du nouvel Empire allemand 
sauvegarda l'héritage fédératif du Saint-Empire, tout en consacrant, 
en fait, la prépondérance de la Prusse. lL'administration publique 
demeurait fort décentralisée. La compétence impériale se limitait 
aux affaires étrangéres, à administration coloniale, aux postes, 
télégraphes et téléphones, ainsi quid l'armée (279% 

Les sources fiscales furent réparties conformément 4 la 
distribution des fonctions publiques. Pes Laender, prépondérants 
dans l'administration publique, se virent attribuer les sources fis- 
cales les plus abondantes et les plus extensibles, 4 savoir les 
impöts directs, tandis que l'Eupire régissait les impodts indirects, 


—— — ͥ́ ü ſ—üj— 


(27) Pour l'histoire financiére de 1 Allemagne depuis 1871, nous 
nous sommes principalement inspiré de l'exposée des motifs du 
triple projet de loi relatif 4 la réforme fiscale: Entwurf 
eines Cesetzes zur Aenderung und Ergaenzung der Finanzver- 


fassung, zur Anpassung der Finanzbeziehungen zwischen Bund 
und Laendern an die Finanzverfassung, Ueber den Finanzausgleich 


unter den Laendern. Document 6-52, 000-841/54 II de la Chan- 
cellerie fédérale, 29 avril 1954. 
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dont les droits douaniers. L'administration de tous les impéts in- 
combait entiérement aux Laender. A titre transitoire, et en atten- 
dant l'extension du systéme fiscal impérial, la constitution prévut 
des subventions de la part des Leender & 1 Empire. Elles seraient 
déterminées annuellement par législation impériale. La charge 

en serait répartie entre les Laender proportionnellement aux popu- 
lations. Ce systéme de subventions permettait aux Laender de mai n- 
tenir l'administration centrale en tutelle. C'est pourquoi les 
Laender résistérent à toute tentative impériale de s'en affranchir. 
Lorsqu'une politique douaniére plus protectionniste gonfla les 
recettes impériales, la "clause Frankenstein" de la loi tarifaire 
de 1879 prévut le remboursement aux Laender, au prorata des popula~ 
tions, des recettes douaniéres au-deld d'un certain chiffre. Cette 
mesure s'appliqua aussi aux droits d'accise sur le tabac et l'eau- 
de-vie, et aux droits de timbre. Ce systéme de transferts récipro- 
ques dura jusqu'au début de la premiére guerre mondiale. dJusqu'en 
1898, les transferts nets, de montants trés variables, s'’effec- 
tuaient généralement en faveur des Laender, tandis que par aprés 
les besoins croissants de l'Empire nécessitérent des transferts 
nets en faveur de celui-ci. 

Le gouvernement impérial obtint, entre 1896 et 1904, cer- 
tains amendements à la loi de 1879, qui réduisirent ses ristournes 
d'impéts indirects aux Laender. A partir de 1904, le gouvernement 
central se réserva la totalité du produit des droits de douane et 


d'aceise sur le tabac. 
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Liextension des sources fiscales de II Empire pour répon- 
dre aux besoins financiers croissants fut trés laborieuse. Les pre- 
Miers impéts directs fédéraux, tel l'impSt sur les successions 
introduit en 1906, durent &tre légalement considérés comme indi- 
rects pour ne pas enfreindre les principes constitutionne Is. La 
perception d'une contribution pour la défense et d'un impdt sur la 
propriété, en 1913, consacra les pouvoirs nouveaux de l'Empire en 
matiére d'impéts directs. En 1916, un impdt non récurrent de guer- 
re fut prélevé. Je gouvernement impérial ne fut cependant pas ha- 
bilité à prélever un imp6t régulier sur le revenu ni sur les béné- 
fices de guerre. Cela eut pour effet de nécessiter un recours exa- 
géré & l'emprunt. 

C. Sous la constitution de Weimar, le systéme fiscal 
fut profondément modifié (28). Les responsabilités nouvelles du 
gouvernement central, à la suite de la guerre et de la défaite, de- 
vaient justifier un élargissement des pouvoirs fiscaux de la Ré pu- 
blique. D'autre part, l'abolition des dynasties dans les Laender 
devait affaiblir les forces décentralisatrices. Pe niveau consi- 


dérablement plus élevé des charges publiques en général imposait, 


au surplus, une rationalisation du régime fiscal. 
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Selon la constitution, le gouvernement central étai 
bilité a prélever tout impét nécessaire au financement de ses ta- 


ches. II était, en outre, autorisé 4 léviférer en matiére d'impdts 


(28) Cf. M. Newcomer, Central and Iocai Finance in Germeny and Eu- 
gland, New York, Columbia Neri Preas, . 
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des Laender, afin d'éviter que ceux-ci nuisent aux recettes fédéra- 
les, au commerce interrégional, ou résultent en une double imposition 
d'une méme matiére. Une réforme fiscale attribua au Reich les im- 
pots sur le revenu, les sociétés, les successions, les transac- 
tions fonciéres et le chiffre d'affaires. Une administration fis- 
cale centrale fut créée, non seulement pour régir les impdéts du 
Reich, mais aussi pour contrédler l'exécution des lois fiscales na- 
tionales par les corps publics subalternes. Des Laender furent 
ainsi évincés de la plus grande partie de leurs pouvoirs fiscaux 
d'antan. II ne leur restait pratiquement que les taxes immobilié- 
res et d'affaires, qu'ils avaient d'ailleurs A partager avec les 
communes. Ces impdts ne suffirent pas aux besoins des Laender. II 
devint, dés lors, nécessaire d'instituer des subventions du Reich 
aux Laender, systéme opposé a celui en vigueur sous 1'Empire. 

La loi de 1920 sur les impdéts des Laender organise la 
participation de ceux-ci aux revenus fédéraux. Ainsi, les Laender 
regurent initialement les deux-tiers et ensuite les trois-quarts du 
produit de l'impdt sur les revenus et les sociétés, 15%, puis 25% 
de la taxe de transmission, 20% de l‘impét sur les successions, 50, 
puis 96% de la taxe sur les transactions fonciéres, 50% de celle 
sur les automobiles. 

Les transferts du Reich aux Laender du produit de l'impét 
sur le revenu et les sociétés étaient effectués au prorata des 
prélévements centraux dans les différents Laender. Cette régle 


fut toutefois tempérée, au bénéfice des Laender moins fortunés, 
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par un principe redistributif qui assurait a chaque Land une 
recette par habitant dau moind 80% de la moyenne nationale. Pe 
produit de la taxe de transmission était Se Seen proportionnel- 
lenent au nombre d'habitants. C'était 14 un embryon de transferts 
fiscaux horizontaux entre ee doa 

Le nouveau systéme fiscal n'eut pas le temps de faire 
ses preuves. A peine mis en ante, db Lot dend inopérant par la 
grande inflation. La planche & billets devint le principal moyen 
de financement du gouvernement central, Du ler octobre au 15 no- 
vembre 1923, 99.6% des recettes du Reich provenaient de cette res- 
source, tandis que le reste, soit 0.4% venait de l'impét. Line 
lasticité des revenus des Laender et communes rendit nécessaire 
une assistance à grande échelle de la part du gouvernement central. 
Celui-ci assuma 75% des augmentations de traitements des fonction~ 
naires des administrations régionales et locales a partir de 1921. 

Aprés l'inflation, les Laender essayérent en vain de re- 
couvrer leur autonomie fiscale. le décret fiscal de 1924 leur ac- 
corda cependant une participation plus large aux recettes fédéra- 
les. 90% du produit de l'impét sur le revenu et les sociétés, 96% 
des recettes de la taxe sur le automobiles et sur les transactions 
immobiliéres, devaient @tre retournés aux Laender (29). Des rési- 
dus attribués au Reich correspondaient aux frais de l'administra- 
tion centrale, plus économique, des impdts. Comme la part des 


——— 


(29) Seuls les faits typiques sont rapportés ici. Cf. l'ouvrage - 
te de M. Newcomer pour les détails. 
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Laender au produit de la taxe de 8 fut réduite de 25 a 
20%, le nouvel arrangement était presque équivalent à un systéme de 
séparation des sources de revenus, semblable à celui de 1'Empire. 
Les transferts financiers généreux du Reich aux sia ee taent 
compensés en partie par le retour aux Laender des fonctions d'ins- 
truction publique, de police et de bien-étre qui avaient été assu- 
mées par le gouvernement central au cours de l'inflation. Ces con- 
cessions constituaient aussi une mesure de défense contre les de- 
mandes de réparations de la part des Alliés. 

En dépit des résolutions de la conférence des ministres 
des finances des Laender à Dresde, en 1925, en faveur de nouvelles 
concessions de la part du Reich, notamment d'un retour & 1'adminis- 
tration des impdts par les Laender, les dispositions du décret de 
1924 furent modifiées en 1925 a l'avantage du Reich. Pa part de 
celui-ci dans les impéts sur le revenu et les sociétés devait remon- 
ter A 25%. Ce chiffre allait se maintenir jusqu'en 1932. D'autre 
part, la participation des Laender a la taxe de transmission fut 
élevée à 35%, mais elle devait retomber 4 30% de 1926 41932. Mal- 
gré les garanties de revenus minima accordées aux Laender, les recet- 
tes de transfert de ceux-cl baissérent de 5% en 1925-26 comparati- 
vement & 1924-25. Af in de préserver les ressources des Laender 
financiérement faibles, l'on fit un pas de plus, en 1927, dans le 
sens de la redistribution horizontale. Une somme de 450 millions 
de Reichsmarks, soit environ un huitiéme du produit de l'imp6ét sur 


le revenu et les sociétés, et de la taxe de transmission, attribuée 
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aux Laender, devait 6tre réservée pour une répartition selon une 
clef spéciale: un tiers selon les rendements de la taxe de transmis- 
sion dans les Laender, et les deux-tiers proportionnellement aux 
nombres d'thabitants. Toutefois, les mesures antécédentes de redis-—- 
tribution furent atténuées. La crise allait, en outre, donner lieu 
à une réduction des sommes redistribuées, en 1931-32. 

D. Tes éléments fédératifs qui subsistaient dans la cons= 
titution de Weimar furent rapidement éliminés sous le régne natio- 
nal socialiste. La loi sur la réorganisation du Reich, du 30 jan- 
vier 1934, enleva aux Laender leurs droits de souveraineté, et en 
fit de simples circonscriptions administratives du Reich. Le probié~ 
me de l'organisation fiscale dégénérait ainsi en une question de 
technique administrative. 

Les fonctions des Laender furent réduites et transférées 
au pouvoir central. Tes pouvoirs fiscaux des Laender furent progres- 
sivement démantelés au profit du Reich ou des communes. Ainsi, par 
la réforme de 1937-38, les impéts immobiliers furent transférés en- 
tiérement aux communes. En 1942, les Laender perdirent tout droit 
de taxation. 

La participation des Laender aux recettes centrales, qui 
ecaractérisait le régime fiscal de la République de Weimar, fut 


graduellement réduite. la loi fiscale de 1934 augmenta la part du 


D 


Reich dans les recettes de l'impét sur le revenu et les sociétés. 
Une nouvelle loi, en 1936, abaissa la part des Laender dans le pro- 


duit de la taxe de transmission. Te transfert de certaines res pon 
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s Abi Ii tés des Laender au Reich en 1935, 1937 et 1940, et les néces- 
sités financiéres de la guerre furent autant d'occasions de réduire 
davant age les subventions aux Laender. Cette évolution atteignit 
son terme en 1944, lorsque le Reich mit fin a la participation fi- 
nanciére des Laender aux recettes centrales, en lui substituant un 
systéme de subventions selon les besoins. Les communes furent sous- 
traites à la compétence financiére des Laender et placées sous le 
contréle direct du gouvernement central. L'unification et la cen- 
tralisation avaient ainsi été achevées 4 la veille de la défaite. 

E. Avec la capitulation, la souveraineté passa aux puis- 
sances occupantes. es régimes fiscaux variaient selon les zones 
d'occupation. Dans les secteurs américain et frangais, les pouvoirs 
fiscaux furent dévolus aux Laender renaissants. Dans la zone britan- 
nique, l'administration fiscale fut centralisée, ce qui permit de 
procéder à une certaine péréquation horizontale nécessitée par les 
fortes disparités financiéres des Laender de cette zone. 

A la suite de la fusion des zones américaine et britanni- 
que, le régime fiscel de la zone américaine fut étendu a la zone 
britannique. Dans cette derniére, les Laender devinrent les orga- 
nes supérieurs de l'administration fiscale, à partir du ler avril 
1948. L'abolition des péréquations rendit trés aigu le probléme 
des inégalités financiéres des Laender. Une tentative de péréqua- 


c 


tion volontaire en faveur de la Baviére, de la Basse-Saxe et du 
Schleswig-Holstein échoua. La loi 1949 sur le réglement provisoire 


des dommages de guerre imposa des transferts des Laender relative- 
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ment fortunés aux Laender pauvres. 
II - la répartition des pouvoirs et le régime fiscal sous la Cons- 
titution de Bonn 

A. Ta constitution de Bonn, du 23 mai 1949, restaura la 
structure fédérative de l'Allemagne, et, par conséquent, la ten- 
Sion entre les forces centralisatrices et centrifuges. 

L'article 70 de la constitution confére aux Laender les 
pouvoirs législatifs non attribués a l'Etat fédéral (Bund). Les 
compétences de celui-ci sont de deux ordres: exclusives et concur- 
rentes. 

le domaine des compétences exclusives, circonscrit par 
l'article 73, correspond à la norme générale des constitutions fédé- 
ratives: affaires extérieures, monnaie, chemins de fer, communica~ 
tions, etc. 

La constitution de Bonn se distingve par le domaine trés 
étendu de la compétence concurrente du Bund et des Laender. Dans 


ce champ, les autorités des Laender ne peuvent légiférer que pour 
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autant que le pouvoir fédéral n'a pas déja us pouvoirs. 


(article 72, par. 1) 
Mais le Bund ne peut légiférer dans ce domaine que si 


1. une matière ne peut @tre réglée efficacement par la législation 


de Laender particuliers; ou si 2. la loi d'un Land, en une certaine 


— 


ma tiere, portait préjudice a d'autres Laender ou à l'ensemble du 
pays; ou si 3. le maintien de l'unité juridique ou économique du 


pays l'exige. (article 72) 


3 5 N 9 1 
neee 
G 
7 10 8 3 Pe - In 1 * 7 
8 belt BAC 7 2 


N 


N we, <a ae ee Ce N 
eee abel dun 8s 00 e e eee at n 
me, set jai ptamugcgs 8d 49 vga! iA’ E ob cerEAB Bd cri ound 
I Lare. he Seu un Leet ge,j 4 9 rot 
5 ; pel aba nus vivo aelgustg ano: ek, b. OF td 


beau) aA bU b vad 4 abudirias yon eee obo 


,h te ag eνε,eñ newrhra xb sh inte 2-Liskee pb won yd h 
oat, ve | „n 
3 ad auοον oer hea Lone, non! esi wok ana * 
bet aug a won Lanting surat A & ne enn 

— ent oh Rice t ,atanhon.,.petwertesxe avrhetia taerisos 
| : | meee 


| ee 4 a 0 
Sen neee e on duet e K io Hννẽ,ß ob d u en al 
ans be <eh a9 HD hy nn Se non «al ab uud > 
Swoqy sup sateblge! aged su yobusal seh oS¢inotae sel ~quasio 6 
ro Bon, ot Sie At dh acy a'a Jetset srovwey ef sup Thetos 
; 7 | | | (f * N slotuzu) 
ie up d h atnwt et Jet ee * af aban 
ee al Tan auen hte n 1 705 8. e ean J 


eilte me de pines geile 40k at 4s Rag. gene kt webe ob 
eee ee 
. wily 8 


* ’ . 1 ä 
ö a5 * 
N. 5 N N 
a N 105 


=95= 


Ce domaine de la compétence concurrente, défini en vingt- 
trois alinéas (article 1 comporte, entre autre, le droit civil, 
pénal et commercial, le droit du travail, la sécurité sociale, la 
promotion de la recherche scientifique, la prévention de l'abus de la 
puissance économique, 1l'assistance publique. 

Les Laender sont appelés à jouer un réle d'exécution de 
lois fédérales. Bien qu'en régle générale ils administrent 1'exécu- 
tion de lois fédérales comme leur propre chose, ils sont en fait 
Soumis A une surveillance fédérale. (articles 83, 84, 85) 

B. L'organisation fiscale est régie par les dispositions 
tres subtiles qui sauvegardent, en principe, 1'autonomie financiére 
des Laender, mais qui assurent une certaine cohérence globale du 
systéme fiscal. 

La constitution distingue entre le droit de légiférer en 
matiére fiscale et le droit au produit des impéts. Plun n'implique 
pas l'autre. 

L'article 105 accorde au Bund le droit exclusif de légifé- 
rer en matiére de douane et de "monopoles financiers", tel celui de 
L'alcool. 

Plus significatif est le droit de législation concurrent 
du Bund en matiére: 1. de taxes de transmission et de consommation, 
A l'exception de celles à assiette locale; 2. d'iupé6ts sur les reve- 
nus, la fortune, les successions et les dons; 3. d'iupots immobiliers, 
sauf la détermination de leurs barémes, lorsque tout ou partie du 


produit de ces impöts sert à couvrir les dépenses fédérales, ou 
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lorsque les conditions prévues par l'article 72, al. 2 sont remplies. 

Les lois fédérales qui régissent les impdédts dont le produit 
est destiné en tout ou en partie aux Laender ou aux communes doivent 
6tre approuvées par le Conseil fédéral (Bundesrat) ot siégent les 
représentants des gouvernements des Laender. 

L'article 106, aprés plusieurs revisions, détermine le par- 
tage actuel des droits au produit des impdts. 

Le gouvernement fédéral se voit attribuer les recettes des 
monopoles fiscaux, des douanes, de la taxe de transmission, des impdts 
de consommation non attribués aux Laender; de la taxe sur les trans- 
ports, des impöts non récurrents sur la fortune, des contributions 
de péréquation des charges, de la contribution en vue de l'aide a 
Berlin et de l'impSt complémentaire sur le revenu et les sociétés. 

Aux Laender sont réservées les recettes des taxes sur les 
transactions non dévolues au Bund, les impdéts sur la fortune, les 
successions, les automobiles, la biére, le jeu, les immeubles et, en 
général, le produit des impéts 4 assiette locale. 

La disposition la plus significative du nouvel article 106 
est celle qui prévoit le partage du produit de 1L'imp6t sur le revenu 
et les sociétés. Sur ce point, le législateur a di effectuer un 
compromis entre la stabilité et la filexibilité. Ltancien article 
107 de la constitution, avant son dernier amendement en 1955, requé- 


o 


rait un partage définitif des impédts régis par le domaine des compé- 


tences concurrentes, avant la fin de 1954. Ta nouvelle disposition 


constitutionnelle (art. 106, al. 3) prévoit que, jusau'au 31 mars 
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1958, un tiers de l'impét sur le revenu et les sociétés serait attri- 
bué au gouvernement fédéral et les deux tiers aux Laender. A partir 
du ler avril 1958, 35% serait versé au Bund et 65% aux Laender. 
Mais, de fagon fort subtile, la Constitution élude le danger de ri- 
gidité en prévoyant que par loi fédérale, approuvée par le Conseil 
fédéral ou assemblée des représentants des Laender, les quotes-parts 
prévues ci-dessus pourront &tre modifiées lorsque le rapport entre 
les recettes et les dépenses du gouvernement fédéral et le rapport 
entre les recettes et les dépenses des Laender évoluent différem- 
ment, et qu'il en résulte un déficit tel dans le budget du gouverne- 
ment fédéral ou de ceux des Laender, qu'une rectification du partage 
d l'avantage de celui-ld ou de ceux-ci s'impose. la loi indique 
trois principes qui devront inspirer le législateur futur dans cette 
matiére délicate: 1. Le Bund et les Laender assument chacun les 
charges financiéres de 1'exécution de leurs responsabilités; 2. 

le Bund et les Laender ont un droit égal à la couverture de leurs 
besoins financiers courants; 3. le partage des recettes fiscales 
conjointes doit s'effectuer de fagon 4 minimiser le poids de 1l'im- 
pdt sur les contribuables et à ne pas enfreindre liunité économique 
du territoire fédéral. 

Af in d'empécher un recours trop fréquent 4 la clause de 
revision de la répartition fiscale, la constitution n'autorise 
l'amendement dul partir de ler avril 1958, et ensuite, aprés un 
délai d'au moins deux ans aprés le dernier ajustement. 


La constitution mentionne un cas typique où la clause de 
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revision pourrait é6tre invoquée. Ctest celui ot le gouvernement fé- 
déral, en vertu de ses prérogatives étendues, assignerait de nouvel- 
les dépenses aux Laender, ou réduirait les recettes fiscales de ceux- 
ci. Cependant, si la surcharge imposée aux Laender n'est que tempo- 
raire, elle pourra étre compensée par des subventions fédérales ré- 
gies par une loi fédérale homologuée par le Conseil fédéral. 

La premiére loi de changement du partage du produit de 
l'impé6t sur le revenu et les sociétés, du 11 mars 1964, a prévu 
les propositions suivantes: 38% et 62% respectivement au Bund et 
aux Laender en 1963, et 39 et 61% au cours de la période 1964-1966. 

Au cours de l'année 1962, 4 titre transitoire, les Laender 
avaient concédé un octroi volontaire au Bund équivalent à une aug- 
mentation de 3% de la part relative de ce dernier. 

Parmi les sources fiscales réservées exclusivement au gou- 
vernement fédéral, il importe de souligner l‘'impdt complémentaire 
sur le revenu et les sociétés, Celui-ci permet de répondre à une 
expansion des besoins financiers du gouvernement central, lorsqu!u- 
ne réallocation suffisante de la masse fiscale conjointe n'est pas 
possible, et qu'un relévement des autres inpöts fédéraux, notamment 
des taxes indirectes, est jugé inopportun. Cette disposition fut 
insérée dans la constitution pour éviter qu'une élévation des baré- 
mes d'impéts directs en vue de couvrir un besoin supplémentaire de 
l'autorité fédérale ne donne lieu à une augmentation superflue des 
recettes des Laender. Cette ressource pourrait aussi étre utilisée 


par le gouvernement central pour atténuer les fluctuations économi- 
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ques. Toutefois, cette faculté fiscale n'a pas encore été exercée 
jusqu'da présent. 

L'article 106 prévoit encore que le produit des impéts im- 
mobiliers est attribué aux communes, et que celles-ci peuvent parti- 
ciper au partage du produit des impdts sur le revenu et les sociétés 
dans une proportion déterminée par la législation des Laender. 

Liarticle 107 de la constitution régit le partage hori- 
zontal, ou entre les Laender, de la masse fiscale dévolue à ceux-ci 
par l'article 106. Cette répartition doit étre opérée selon le 
principe de l'origine et celui de péréquation. Selon le premier 
principe, l'apport de chaque Land 4 la masse fiscale, aprés le pré- 
lévement de la quote-part fédérale lui est restitus, Le deuxiéme 
principe vise 4 réaliser une meilleure corresponsance des ressources 
financiéres aux besoins des différents Laender par une redistribu- 
tion horizontale. Les modalités d'une telle péréquation seront dé- 
terminées par une loi fédérale approuvée par le Conseil fédéral. 

La péréquation entre les Daender est présentement régie 
par la loi du 23 juin 1961. Pes Taender dont la capacité fiscale 
dé passe une norme légale sont astreints 4 des versements a ceux dont 
la capacité fiscale n'atteint pas 95% de la norme. 

L'article 107 permet aussi au législateur fédéral d'in- 
clure dans sa loi de péréquation financiére des subventions fédéra- 
les complémentaires aux Laender financiérement faibles. 

Une réforme du régime fiscal est prévue d'ici 1967. Une 


commission d'experts prépare des propositions de réforme en vue: 
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1. d'une clarification des responsabilités financiéres respectives 
du Bund et des Laender, de fagon à éviter les conflits de juridic- 
tion; 2. d'assurer une répartition du produit des impots qui permet~ 
te au Bund, aux Laender et aux communes de participer équitablement 
A l'augmentation de la masse fiscale, d'adapter cette répartition 
aux décisions politiques relatives aux priorités dans l'ordre des dé- 
penses publiques et d'utiliser les finances publiques a des fins 
conjoncturelles; 3. d'améliorer le systéme des finances communales, 
en réduisant les disparités de capacité fiscale tout en sauvegar-~ 
dant la responsabilité financiére des communes, en réduisant la sen- 
sibilité des recettes communales A la conjoncture et en assurant une 
répartition plus équitable des charges communales entre les citoy- 


ens (30). 


III - La statistique du_partage des pouvoirs 


A - Les dépenses 


Le tableau suivant synthétise 1l'évolution des parts relati-~ 
ves du pouvoir central, des Laender et des communes dans les dé pen 


ses publiques courantes, d'investissement, et totales. 


— 


(30) Bundesmäinis terium der Finanzen, Finanzbericht 1965, p. 282. 
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Répartition des dépenses publiques 
entre les trois échelons du pouvoir politique 
Cen vA des totaux des catégories respectives) 
Bund (1) Laender (2) Communes 
Dép. cour. Invest. Tot. Dép. cour. Invest. Tot. Dép. cour. Invest. LOG. 


1948 1.5 18.9 4.1 Taek 55.4 eo 279 28.6 22.4 
1949 8.7 . 67.6 42.4 67.5 2566 20 21.0 
1950 53.8 16.4 49.9 26.0 45.0 29.9 20.1 38.6 20.2 
1951 55.4 17.6 55.4 ated 46.1 2655 16.9 35.6 1 
1 54.4 18.1 53.4 27.9 45.3 27.4 1 56 oie 
1959 52.0 5 53.0 2952 Dowd Sled 1 39.2 149.3 
1954 Disa 38.7 52. 6 29.3 29.9 27.4 19.5 S20 20.0 
193 ooo 24.7 47.9 530-5 3507 530.0 992 41.6 1 
1956 48.9 26.7 49.4 31,0 „ 29.6 20.0 38.0 21.0 
3 48.4 30.6 50.7 32.4 Dew 28.3 19.2 38.3 20.9 
958 48.7 30.7 25089 32.4 29.8 28.5 18.8 3906 we 
2909 49.5 5254 9155 eyes 28.0 Zinn 18.4 3958 21.4 
1960 48.3 26.2 49.1 Does 29.7 2 18.6 44.0 2258 
1961 49.3 e 325 5 „ 18.0 40.8 2220 
1962 49.7 26.9 48.8 32.4 aie, 28.0 17.8 45.5 22.26 


(1) Lastenausgleichsfonds (fonds de péréquation des charges) inclus. 
(2) Villes Hanséatiques et Berlin-ouest inclus. 


Sources: Allgemeine Vorbemerkengen Zum Bundeshaushaltsplan, 1959. 
Finanzbericht 1965. 


De ce tableau, il ressort: 1. que le pouvoir central assu- 
me A peu prés la moitié des dépenses publiques globales, alors que les 
Laender dépensent un peu plus du quart et les communes un bon cinquié- 
me du total; 2. que ces proportions sont demeurées sensiblement cons= 
tantes depuis 1950, malgré les transformations de l'économie, et une 
certaine aspiration au renforcement des pouvoirs centraux; 3. que les 
investissements communaux ont augmenté sensiblement plus que les au- 
tres investissements publics, et représentaient récemment prés de la 


moitié de ceux-ci. 
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B — Les recettes 


Parts relatives du Bund, des Laender. et des communes 


dans la masse fiscale 


Bund (1) Laender 
1949 oat f 
1950 56.9 502 2 
1951 62.1 25.2 
1952 62.4 24.8 
1953 61.9 25.0 
1954 62.0 24.6 
1955 62.4 24.7 
1956 60.8 26.2 
1957 58.1 27.9 
1958 57.8 eee 
L959 Viet 2 2041 
1960 56.1 29.8 
1961 55.5 3052 
1962 54.9 Aa 
1963 55.7 9 
1964 55.9 52.5 
1965 (3) 56.0 31.4 


(en % du total) 
Communes (2) 


1236 
1229 
N 
12.8 
252 
13.4 
12.9 
13.0 
14.0 
14.0 
14.7 
14.1 
13.3 
13.0 
12.9 
Leo 
i255 


(1) Y compris les recettes du Fonds de péréquation des charges. 
(2) Y compris les impdts communaux des villes hanséatiques et de 


Berlin-ouest. 
(3) Estimation. 


Sources: Vorbemerkungen Zum . Bunceshaushaltsplan, 


Finanzbericht, 1965. 


Du tableau ci-dessus, il ressort que, 


depuis 


19595 


1955, la 


part des Laender dans la masse fiscale totale tend 4 augmenter, tan- 


dis que celle du Bund a diminué quelque peu. Cette réduction se 


situe, en fait, exclusivement dans les recettes du Las tenausgleichs- 


Fonds 


L'augmentation de la part relative des Laender dans la 


masse fiscale stest faite en dépit de la diminution de la part des 


e 1 1 ved 7 ay) ; 3 
4055006 1 e Se a ee 

e somes — aie a a | 8 se 
| Nit ver te N diet 

‘ao PSI 8. ee 7 | OE . f 
. 9. A 1 1 
N 8.81 8.64 5.85 ee 
FN 0 2. 18 „ 
f wks aes 9.88 v 
* See ike | *. 8d Ser 
* 93. 5 6.08 eer 
. 9.21 e 4.8 peer 
„ Neu Lee 9. Fe erer 
0 * wie 64 0 La ae 2 
> | ete Ces eee | | Lael 
7 0,4 „. 2 der 
9484 NIN Fade 3 

7 8. L tie je 2. Ce 
a ee 8. 4 .de N 0 — 
„ene ned nebfb fd ob ah 16 sot teoer edt GAA T 6 
aly te renek tub owt Liv Bob Kafe UNO un dg eil wel gane Y (5 
N ebe 
N 888 (2 
el nd u N A. stw00 90-26 uad of 


s renault * bites stator — ven AL nab rene dob 6 
e een ee ie oupioup mubutb 6 bab Wh tee up ars 
eee 5 wer 8 * une, t 1 00 K 
W een 
at on id — ak 65 Ape a rs 
ee 9 ab . eo, 


1 


is | 8 
3 rane n 2 N aa ; 
i a 7. 1 
N ; . 9 ; ar 7 7 
0 rn 1 


—103— 


Laender dans le produit total de l'impédt sur le revenu et les so- 
ciétés. En 1951, les Laender se voyaient attribuer 72% de cet 
impdt; en 1962, cette fraction était ramenée a4 63%. Mais alors 
quien 1962 l'impSt sur le revenu et les sociétés ne rapportait 
que le quart des recettes fiscales totales du Bund, 11 donnait 
aux Laender les quatre cinquiémes de leurs recettes. La part des 
communes demeure remarquablement constante à un niveau sensiblement 
supérieur aux dépenses communales courantes, ce qui laisse entre- 
voir des transferts importants. 

C - Les transferts 

Il y a lieu de distinguer deux catégories de transferts: 
ceux effectués horizontalement, essentiellement entre les Laender, 
et les octrois verticaux, principalement entre les Laender et les 
communes. 

Les transferts de péréquation entre Laender ne représen- 
taient, en 1962, qu'environ 5% de la masse fiscale échéant aux 
Laender. 

En ce qui concerne les octrois généraux, autres que les 
paiements de péréquation ci-dessus, le tableau suivant montre que 
ce sont principalement les Laender qui sont mis a contribution, 


et cela essentiellement en faveur des communes et de Berlin. 
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Soldes des octrois généraux 
(en millions de DM) 


Bund Laender (1) Berlin ouest Communes 
1955 -732.9 - 915.0 + 839.2 + 901.6 
1960 -692.0 ~1337.3 + 550.9 +1435.7 


(1) Y compris les villes hanséatiques. 


Sources: Vorbemerkengen zum Bundeshaushaltsplan, 1959. 
Finanzbericht, 1965. 


Parmi les octrois fédéraux aux Laender et communes, a des 
fins spécifiées, les plus importants se rapportent à l'agriculture et 
la sylviculture, à la construction de logements et A l'indemnisation 
des victimes de la guerre. Pour l'infrastructure des transports 
(routes, canaux, etc.) la fraction des dépenses transférée aux éche- 
lons administratifs inférieurs est presque dérisoire (7% en 1962), 


le gouvernement fédéral assumant lui-méme directement le coft des 


travaux. 


IV - Problémes de politique économique 


A - Politique conjoncturelle 


La politique conjoncturelle a, jusqu'd présent, été assu- 
mée principalement par la banque centrale. Les modifications de 
l'offre de crédit ont été à peu prés le seul moyen d'action pour 
atténuer les variations spontanées de la demande effective. Comme 
les hausses de taux d'intérét ainsi provoquées en période de pres- 
sions inflationnistes attirent les capitaux étrangers, la politique 


de stabilisation a souvent entrainé des réactions indésirables dans 
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la balance des paiements. 

Un assortiment plus étendu d'instruments d'action conjonc-— 
turelle serait donc souhaitable. Or, la décentralisation des finan- 
ces publiques a, jusqu'dé présent, constitué un obstacle structurel 
A la mise en oeuvre d'une politique fiscale anti-cyclique. Les dé- 
penses des Laender et des communes, soit la moitié des dépenses pu- 
bliques totales, ne sont pas influencées par des considérations anti- 
cycliques, mais ont plutét tendance & suivre 1'évolution cyclique des 
recettes. Par ailleurs, le budget fédéral est soumis a la régle 
constitutionnelle de l'équilibre annvel. Le gouvernement fédéral 
ne peut recourir A l'emprunt, en principe, que pour le financement 
d'investissements suffisamment rentables pour assurer le service de 
l'emprunt. Toutefois, la pratique n'est pas aussi rigoureuse que 
les principes, et une certaine élasticité dans 1'équilibre budgé- 
taire a pu 6tre heureusement sauvegardée (31) 

Comme les dépenses de l'administration centrale ne repré- 
sentaient que 13.6% du produit national brut, en 1960, comparative- 
ment à 20% en France et 25% en Suéde (32), le rel&chement de la ré- 
gle de 1l'équilibre annuel ne suffirait pas aux fins d'une action 
fiscale anti-cyclique. Une certaine coordination des variations 
des volumes globaux de dépenses des Laender et des communes s'impo- 
serait. 

Liaction budgétaire sur la conjoncture est difficile, 


—— 


(31) OCDE, Etudes économiques, Allemagne, 1963, p. 20. 
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également, du cdté de l'imposition. Les impéts sur le revenu des 
personnes et des sociétés, dont le produit est partagé entre le Bund 
et les Laender, ne peuvent étre modifiés qu'avec le consentement 

de ces derniers. Le droit du parlement fédéral de voter une aug- 
mentation de l'impdt sur le revenu pour le budget fédéral, sans 
autorisation des Laender, n'a pas encore été exercé. 

La préoccupation d'atténuer les pressions inf lationnis— 
tes par une maitrise plus eff icace des dépenses publiques globales 
a amené la constitution d'une commission d'étude qui recherche les 
moyens de coordonner les décisions de dépenses aux trois paliers 
administratifs. Ainsi se prépare la mise en oeuvre d'une politique 
A moyen terme qui s'insérera dans celle des instances de la Commu- 
nauté économique européenne. 

B - Développement régional 

Le développement régional est, en principe, du ressort 
des Laender. La constitution n'a, en effet, pas réservé cette res- 
ponsabilité au Bund. Dans la sphére des compétences concurrentes, 
celui-ci peut, toutefois, promulguer des lois-cadres en matiére 
d'aménagement du territoire. Tes Laender ont alors l'obligation 
de prendre des dispositions appropriées à ce cadre. 

L'intervention du gouvernement central était indispensa- 
ble du fait gue les Laender qui avaient le Plus grand besoin de 
développement, étant aussi les plus pauvres, ne pouvaient se rele- 
ver par leurs propres forces. est pourquoi, des 1951, fut ins- 


titué un "programme d'encouragement régional du gouvernement fédé- 
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ral", Celui-ci a pour buts: 1. d'atténuer les inconvénients de la 
division de l'Allemagne subis par la zone limitrophe au rideau de 
fer; 2. de réduire la disparité des conditions économiques entre 
les zones de forte concentration industrielle et les territoires 
moins favorisés; 3, de contrecarrer l'émigration de main-d'oeuvre 
des zones rurales. 

Les régions couvertes par le programme fédéral compren- 
nent: a) une zone large d'environ 40 kilométres le long du rideau 
de fer; b) les zones d'aménagement (Bundesausbaugebie te) et c) 
les poles de développement (Zentrale Orte). 

L'instrument principal de promotion de 1'expansion ré- 
gionale est l'octroi de crédit a long terme à taux réduit aux en- 
treprises et aux communes. 

L'exécution des mesures de développement régional est la 
responsabilité des Laender. Ceux-ci sont, toutefois, soumis aux 
directives du Comité interministériel pour les problémes des zones 
déprimées (IMNOS). Ce comité est une instance exclusivement fédé- 
rale, Toutefois les Laender sont consultés dans 1'élaboration du 
programme fédéral. 

Outre les mesures fédérales, des initiatives de dévelop- 
pement sont prises par les Daender eux-ménes. Ces programmes par- 
ticuliers sont généralement coordonnés, duns une certaine mesure, 


avec l'action fédérale. 


V= Relations intergouvernementales 


La flexibilité dans le partage des pouvoirs souverains, 
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assurée par la constitution, n'a pas empéché les conflits de juridic- 
tion et d'intérét entre le Bund et les Laender. 

Si le Bund est, en principe, investi des pouvoirs propres 
& l'intérét national, celui-ci peut entrer en conflit avec celui des 
Laender particuliers, et méme avec ceux des Laender pris dans leur 
ensemble, notamment lorsque ceux-ci estiment que leurs prérogatives 
et leurs intéréts sont antinomiques à ceux du gouvernement fédéral. 

La susceptibilité des Laender 4 l'égard de l'expansion de 
L'exercice des pouvoirs du Bund dans certaines directions a déve- 
loppé entre eux une certaine solidarité. Celle-ci s'affirme au 
sein du Bundesrat, ot les représentants des gouvernements des 
Laender participent a l'action législative et administrative du 
Bund. Le gouvernement fédéral dispose d'un agent de liaison avec 
les Laender en la personne du Bundesratsminister. Ce ministre fédé- 
ral est responsable de toutes les questions qui appellent une coo- 
pération entre le Bund et les Laender. 

Pour éviter de laisser le champ libre à des initiatives 
du gouvernement fédéral, les Laender ont tendance a s'associer pour 
assume r en comaun certaines taches dont Li intérét dépasse les fron- 
tiéres d'un Land en particulier. Clest ainsi que s'est développé 
un troisiéme plan gouvernemental, celui de la coopération inter- 
Laender. Celle-ci n'a pas de fondement constitutionnel. En raison 
de ses inconvénients manifestes (régle de l'unanimite, inégalité 
économique des Laender) cette pratidue est combat tue par le gouver- 


nement fédéral qui cherche 4 demeurer le seul catalyseur de la coo- 
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pération intergouvernementale. 

Les affaires culturelles constituent un cas intéressant 
de coopération inter-Laender. Chose curieuse, malgré l'homogénéité 
linguistique et culturelle de 1l'Allemagne, la culture est du ressort 
exclusif des Laender. Le gouvernement fédéral n'y a méme pas un 
pouvoir concurrent. Cette anomalie a fait surgir une Conférence per- 
manente des ministres de l'éducation des Laender. Ce quasi-ministé- 
re assume la coordination des politiques culturelles des Laender, 4 
Bonn, en marge du gouvernement fédéral. 

Bien qu'il ne soit pas constitutionnellement compétent en 
matiére culturelle, le gouvernement fédéral signa, le 22 janvier 
1963, un accord culturel avec la France. Certains Laender ont esti- 
mé que cet accord devait étre soumis à l'approbation des Laender, 
Cette thése ne fut pas retenue par le Bundesrat, aprés que le gou- 
vernement fédéral eut donné l'assurance que les Laender seraient 
appelés A exécuter les dispositions de l'accord, conformément 4 


leurs compétences constitutionnelles (33). 


VI - Conclusions 

1. Marquée par la volonté décentralisatrice des Alliés occupants, 
la constitution de Bonn se caractérise, en fait, par une grande 
souplesse. Plutöt que diviser clairement le domaine de la sou- 


veraineté entre le Bund et les Laender, les constituants ont 


(33) Deutsche Politik, 1963, Presse -und Informationsamt der 
Bundesregierung, p. 408. 
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prévu une vaste zone od les pouvours législatifs sont concurrents, 


mais ot le droit fédéral prime celui des Laender. a constitu- 
tion définit les conditions de l'action fédérale de fagon a ce 
que l'intérét national puisse en toute circonstance é6tre défendu 
ou promu. 

La constitution a réussi, de façon fort ingénieuse, à répartir 
les pouvoirs fiscaux de maniére aA permettre au Bund de régir 
l'ensemble de la fiscalité, à quelques restrictions prés, tout 
en assurant l'indépendance financiére des Laender, L'impdt 

sur le revenu et les sociétés, ressortissant constitutionnelle- 
ment au domaine des pouvoirs concurrents, est régi par une loi 
fédérale. L'uniformité des barémes est ainsi assurée. Toute- 
fois, afin de protéger l'indépendance des Laender a4 l'égard du 
pouvoir central, la constitution a prévu des normes de réparti- 
tion du produit de l'impét sur le revenu et les sociétés de 
facon à assurer la correspondance entre les recettes et les be- 
soins des différents gouvernements. L'ensemble des Laender dis- 
pose du Conseil fédéral (Bundesrat) pour défendre ses préroga- 
tives. Toute loi financiére fédérale qui affecte les finances 
des Laender et des communes doit lui &tre soumise. Pes régles 
de partage de la masse fiscale commune peuvent étre revisées. 

A l'intérieur des lois-cadres que le pouvoir central peut promul- 
guer dans le domaine trés large des compétences fédérales et 
concurrentes, les Laender jouissent d'une autonomie de dépense 


qui n'est guére entamée par la pratique des octrois condition- 
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nels. Les transferts intergouvernementaux ne sont, en général, 
pas liés à des affectations spécifiques, sauf dans des domaines 
particuliers, telles l'agriculture et la construction de loge- 
ments. 

L'ampleur des dépenses effectuées par les Laender et les commu- 
nes, soit la moitié des dépenses publiques totales, ainsi que 

le pouvoir du Bundesrat (od siégent les Laender) dans la fixa- 
tion des barémes d'impéts sur les revenus, ont rendu difficile, 
jusqu'a présent, l'utilisation des finances publiques à des 

fins conjoncturelles. Ce probléme de régulation macroéconomiaque 
des recettes et des dépenses de 1'Etat, A ses différents éche- 
Ions, est actuellement A l'étude. II s'agira essentiellement 

de mettre au point une procédure de concertation entre des ins- 
tances plus ou moins autonomes, 

Les régions déprimées font l'objet d'une politique fédérale, con- 
gue et exécutée en collaboration avec les Laender, 

Entre le gouvernement fédéral, responsable de l'intérét natio- 
nal, et les Laender, constitutionnellement souverains, les con- 
flits de compétence et d'intérét se résolvent au sein du 
Bundesrat, od les délégués des gouvernements des Laender parti- 
cipent a l'action législative et administrative du Bund. La 
coopération entre Laender a développé un nouvel échelon d'action 
collective, non prévu par la constitution. Le gouvernement fé- 
déral tient cependant A demeurer le seul catalyseur des rela- 


tions intergouvernementales. 
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Bien que culturellement homogéne, 1'Allemagne fédérale n'a pas 
doté son gouvernement central de compétences culturelles. Ré- 
servée par la constitution aux Laender, la politique culturelle 
s'est, cependant, organisée spontanément sur une base nationa- 
le, par l'institution d'une Conférence permanente des ministres 
de l'éducation des Laender, en marge du gouvern2nent fédéral. 
Celui-ci ne s'est pas, toutefois, totalement abstenu d'initia- 


tives dans le domaine cul ture 1. 
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Chapitre q 


LA SUISSE (34) 


Composée de trois groupes ethniques d'importance numéri- 
que fort inégale, la Suisse a réussi A maintenir une paix et un équi- 
libre intérieurs, en dépit des transformations économiques et des 
événements politiques extérieurs. 

Cet équilibre et cette paix résultent, ainsi qu'il appa- 
raitra ci-dessous, d'un certuin partage, continuellement ajusté aux 
circonstances, du pouvoir public entre des autorités centrales, can- 
tonales et communales. 

La prospérité commune, d'un trés haut niveau, a exigé un 
renforcement progressif, non encore achevé, des pouvoirs du gouver— 


nement fédéral. 


I - Liévolution de la constitution 

Depuis le Pacte de 1291 entre les cantons fondateurs de la 
Suisse (Uri, Schwyz et Unterwalden), les peuples suisses se sont 
donnés progressivement des institutions adaptées aux circonstances 
extérieures et, depuis un siécle, aux exigences de l'économie mode r- 
ne. 

Aprés la Constitution de 1798, imposée par la France occu- 
pante, le Pacte fédéral de 1815 restaura la souveraineté des cantons, 


—— — 


(34) Ce chapitre incorpore de larges extraits de notre étude "Le fé- 
déralisme suisse aux points de vue économique et fiscal", pu- 
blige dans l'Actualité économique, janvier-mars 1956. 
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tout en sauvegardant un lien fédératif, sans instituer, toutefois, de 
véritable pouvoir central. 

A la suite d'un mouvement idéologique en faveur d'institu- 
tions centrales effectives, et de la guerre du Sonderbund (1847), Le 
Constitution fédérale de 1848 transforma la Confédération des 22 can- 
tons en un Etat fédératif. Pour la premiére fois depuis cing sié- 
cles et demi, les cantons suisses se départissaient de certains at- 
tributs de leur souveraineté en faveur d'une autorité fédérale. Le 
nouveau régime politique est né de besoins militaires, économiques 
et de facteurs idéologiques. Pes débuts de la révolution industri- 
elle, ayant élargi les aires €@'$change, le commerce ne pouvait plus 
s'accommoder de barriéres intercantonales. La revolution é conomique 
avait entrainé la formation d'une nouvelle élite sociale a esprit 
libéral et progressif qui aspirait A s'émanciper des cadres tradi- 
tionnels (35). 

Le transfert des pouvoirs des cantons au nouvel Etat fut 
limité, au début, aux régies des postes, de la monnaie, des douanes 
et de la poudre 4 canon. Meme 1l'organisation militaire demeurait 
en partie décentralisée, les cantons et 1'Etat se partageant les 
responsabilités. Toutefois, en matiére culture Ile, le pouvoir cen- 
tral se vit assigner un réle supplétif: on lui confia le droit 
d'établir une université fédérale et une école polytechnique. Pa 


souveraineté fiscale des cantons demeurait entiére, Aa l'exception 


—— . — — — 


— 
a 


(35) Cf. W.E. Rappard, La Constitution fédéerale de la Suisse, 1848- 
1948, Boudry, La Baconniére, 1948, ch. Vos 
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des douanes, des postes et de la régie des poudres, qui constituaient, 
pratiquement, les seules sources de revenu réservées à la Confédéra- 
tion. Celle-ci pouvait, toutefois, percevoir des contributions des 
cantons, mais elle n'y eut recours qu'une fois, en 1849. 

L'embryon de centralisation, congu en 1848, devait, au 
cours du siécle A venir, &tre alimenté d'ingrédients idéologiques et 
économiques qui allaient le développer rapidement. La facilité avec 
laquelle la constitution a pu Stre revisée devait permettre un ajus- 
tement graduel aux circonstances nouvelles. De 1848 a 1947, quatre- 
vingt-seize revisions constitutionnelles ont été tentées, et quaran- 
te-huit ont abouti (36). 

La revision la plus importante fut celle de 1874~. ile 
fut marquée par un élargissement des pouvoirs centraux et une re duc 
tion de la souveraineté cantonale. L'organisation militaire fut cen- 
tralisée davantage, mais certaines attributions demeuraient réservées 
aux cantons. De nombreuses matiéres de droit furent unifiées. La 
Confédération étendit aussi sa tutelle en matieére d instruction pri- 
maire (37). Une série de dispositions visaient 4 maintenir la paix 

. 


entre les confessions et à parer aux empiétements ecclésiastiques 


(38): 


De 1874 à 1959, sur soixante-deux revisions partielles de 


ä — — — ! — 


(36) Cf. Rappard, op. cite, p. 273. 

(37) Cf. Rappard, op. cite, p. 289. 

(38) Constitution fédérale de la Confédération suisse du 29 mai 
1874 avec les modifications intervenues jusqu'au ler janvier 
1960, Chancellerie fédérale, p. 7 
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la Constitution, trente-quatre ont eu pour objet de conférer de nou- 
velles attributions a 1a Confédération, surtout en matiére économi- 
que et dans le domaine des transports (39). 

En 1891, 1'émission des billets de banque fut centralisée. 

En 1898, la compétence fédérale fut étendue 4 tout le do- 
maine du droit civil et du droit pénal. 

En 1915, le droit de percevoir un impét direct de guerre 
fut accordé, a titre trasitoire, à la Confédération. En 1917, les 
droits de timbre s'ajoutérent aux sources fiscales de 1'Etat cen- 
tral. 

En 1925, la Confédération étendit ses responsabilités 4 
l'assurance en vue de la vieillesse, de la survie et de l'invalidi- 
té. 

En 1947, les dérogations permises au principe de liberté 
du commerce et de l'industrie furent inscrites dans la Constitution. 
Le pouvoir central se vit aussi imposer l'obligation de prendre 
"des mesures propres à augmenter le bien-étre général et 4 procurer 
la sécurité économique des citoyens", dans les limites de ses at- 
tributions constitutionnelles (Art. 31 bis). 

En 1957, le droit de légiférer sur l'énergie atomique fut 
attribué à la Confédération. 

La compétence fédérale en matiére routicre fut ctendue en 


1958. 
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En 1963, les pouvoirs culturels de la Confédération ont 
été élargis, par la faculté que celle-ci acquiert d'octroyer des ai- 
des financiéres à l'instruction publique, notamment par des bourses 
d'étude. 


II - Dispositions constitutionnelles sisnificatives relativement au 
partage des pouvoirs 


L'article 2 de la Constitution définit les buts de la Confé- 
dération: 1) "assurer 1'indépendance de la patrie contre 1'étranger," 
2) "maintenir la tranquillité et l'ordre 4 l'intérieur," 3) "protéger 
la liberté et les droits des confédérés," 4) "accroitre leurs prospé- 
rité commune". 

L'article 3 consacre la prééminence juridique des cantons. 
Ceux-ci "sont souverains en tant que leur souveraineté n'est pas limi- 
tée par la constitution fédérale et, comme tels, ils exercent tous 
les droits qui ne sont pas délégués au pouvoir fédéral". 

Toutefois, "les cantons sont tenus de demander 4 la Confé- 
dération la garantie de leurs constitutions" (art. 9 et cel le- ci 
n'est accordée que sous certaines conditions, notamment si "ces 
constitutions ne renferment rien de contraire aux dispositions de la 
constitution fédérale" (art. 6). 

Malgré la prééminence de principe de la souveraineté canto- 
nale, il est frappant de constater l'ampleur effective des pouvoirs 
centraux et le degré d'unification atteint en des matiéres que la 
diversité culturelle semblait prédestiner 4 l'empire des particularis- 


— 


mes cantonaux. Cette unification réalisée par des normes fédérales 
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a pu se faire par la participation des cantons à l'exécution de nom- 
breuses fonctions fédérales. le degré effectif de centralisation a 
pu ainsi étre camouflé par une décentralisation apparente des pou- 
voirs. 

La Confédération se réserve le droit non seulement de légi- 
férer, mais aussi d'administrer seule les lois dans les domaines sui- 
vants: les douanes, la concession des chemins de fer, les monopoles 
de l'alcool, des postes, télégraphes et téléphones, de 1'émission de 
monnaie et de la fabrication de la poudre de guerre. 

La Confédération et les cantons se partagent 1'exécution 
des lois fédérales dans L'organisation militaire, la police des é- 
trangers, la tenue du registre du commerce et du registre foncier 
(40)% 

En matiére civile et pénale, la législation est fédérale, 
tandis due "l'organisation judiciaire, la procédure et 1] 'adminis- 
tration de la justice demeurent aux cantons..." ( arti. 64). 

La Confédération a la haute surveillance de l'utilisation 
des forces hydrauliques (41), de la police des endiguements et des 
foréts (42), de la chasse et de la péche (43). Elle légifére sur 
le régime des banques (44). 

En matiére culturelle, "la Confédération a le droit de 


— ̃ͤꝶ—D—,Tœw— — 


(40) of. 6. Sauser-Hall, Guide olitique suisse, Lausanne, Payot, 
1947, p. 94. 

(41) Constitution, art. 24 bis. 

(42) Ibid, art. 24. 

(43) Ibid, art. 25. 

(44) Ibid, art. 31 quarter. 
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eréer, outre l'Ecole polytechnique fédérale existante, une univer- 
sité fédérale et d'autres établissements d'instruction supérieure ou 
de subventionner des établissements de ce genre. Pes cantons pour- 
voient A l'instruction primaire, qui doit &tre suffisante et placée 
exclusivement sous la direction de l'autorité civile. Elle est obli- 
gatoire et, dans les écoles publiques, gratuite. Les écoles publi-~ 
ques doivent pouvoir Stre fréquentées par les adhérents de toutes 
les confessions, sans qu'ils aient à souffrir d'aucune fagon dans 
leur liberté de conscience et de croyance. La Confédération prendra 
les mesures nécessaires contre les cantons qui ne satisferaient pas 
à ces obligations" (45). "Des subventions sont allouées aux cantons 
en vue de les aider A remplir leurs obligations dans le domaine de 
1l'instruction primaire" (46). 

Ces articles de la constitution mettent en évidence le pro- 
cessus d'unification de normes culturelles dans un pays ov trois 
grandes langues nationales et deux cultes religieux se partagent 
une population traditionnellement éprise d'autonomie locale. Toute- 
fois, dans la réalité, il semble que les cantons aient sauvegardé 
leur influence prépondérante en matiére scolaire, malgré les dispo- 
sitions constitutionnelles qui encadrent leur politique, et malgré 
les subventions fédérales (47). 


L'enseignement moyen reléve de la juridiction exclusive 


(45) Ibid, art. 27. 
(46) Ibid, art. 27 bis. 


(47) H. Haller, Lasteuausgleich und Aufgabenverteilung zwischen Bund 
und Kantonen, Diss. Université de Zurich, 1947, pp. 69-71. 
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des cantons, tandis que les écoles normales et techniques sont sub- 
ventionnées par la Confédération. 

Bien que la Constitution de 1848 autorisa la Confédéra- 
tion à instituer une université fédérale, l'exercice de ce droit 
s'est heurté a4 l'opposition des cantons. Seule 1 Ecole polytechni~ 
que de Zurich fut créée, et cela dés 1854. 

La Confédération ériga une bibliothéque nationale en 
1894, et un musée national en 1898. La création scientifique et 
artistique est encouragée par des subventions fédérales. 

La politique fédérale vise à promouvoir des normes cultu- 
relles élevées dans l'ensemble du pays. C'est pourquoi, elie ac- 
corde des subventions spéciales aux minorités linguistiques du Tes 
sin et des Grisons, pour permettre A cellies-ci de progresser sans 
renoncer A leur idiome. 

L'article 27 quater de la constitution fédérale autorise 
la Confédération à "accorder aux cantons des subventions pour leurs 
dépenses en faveur de bourses d'études et d'autres aides financié- 
res à l'instruction. Elle peut aussi, en complément des réglemen- 
tations cantonales, prendre elle~méme ou soutenir des mesures des 
tinées a favoriser 1 instruction par des bourses ou d'autres aides 
financiéres." 

Dans le domaine du travail, "la Confédération a le dreit 
de statuer des prescriptions uniformes sur le travail des enfants 
dans les fabriques, sur la durée du travail qui pourra y Stre impasé 


aux adultes, ainsi que sur la protection 4 accorder aux ouvriers 
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contre l'exercice des industries insalubres et dangereuses..." (48). 
En outre, "la Confédération a le droit de légiférer: a) sur la pro- 
tection des employés ou ouvriers; b) sur les rapports entre employ- 
eurs et employés ou ouvriers, notamment sur la réglementation en com- 
mun des questions intéressant l'entreprise et la profession; c) sur 
la force obligatoire générale de contrats collectifs de travail... 

d) sur le service de placement; e) sur l'assurance-chémage et l'aide 
aux chémeurs; f) sur la formation professionnelle dans l'industrie, 
les arts et métiers, le commerce, l'agriculture et le service de mai- 
son... Dlassurance-chönage incombe aux caisses publiques et aux 
caisses privées, paritaires ou syndicales. Je droit d'instituer des 
caisses publiques et de déclarer 1'assurance-chémage obligatoire en 
général est réservé aux cantons." (49) 

La sécurité sociale est également sous le contröke de la 
Confédération. Celle-ci régit l'assurance en cas d'accident et de 
maladie (50). Tandis que la premiére est obligatoire pour certaines 
catégories de population et est subventionnée uniquement par la 
Confédération, l'assurance-maladie est mise en vigueur par décisions 
cantonales ou communales, sanctionnées par le Conseil fédéral. Pes 
cantons et la Confédération s'en partagent le financement 51). 

L'article 34 quater de la Constitution prévoit que "la 


Confédération instituera par voie législative 1l'assurance en cas de 


(48) Constitution, art. 34. 

(49) Ibid, art. 34 ter. 

(50) Ibid, art. 34 bis. 

(51) Cf. Haller, op. cit., pp. 84-86. 
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vieillesse et l'assurance des survivants; elle pourra introduire ul- 
térieurement l'assurance en cas d'invalidité... Les assurances se- 
ront réalisées avec le concours des cantons..." 

En matiére de travaux publics, la Constitution accorde 
beaucoup de latitude à la Confédération qui peut ordonner 4 ses 
frais ou encourager par des subsides les travaux publics qui inté- 
ressent la Suisse ou une partie considerable du PAYS ows" (52) 
Toutefois, les pouvoirs théoriques de l'autorité fédérale ont long- 
temps été restreints par les prérogatives traditionnelles des can- 
tons, surtout en matiére de construction de routes. En fait, Jus 
qulà 1l'amendement constitutionnel de 1958, les cantons assumaient 
quasi-exclusivement la responsabilité de la construction et de l'en- 
tretien des routes. Cette activité était, dans certains cas, régie 
par des prescriptions et aidée par des subventions fédérales. Les 
routes alpestres ou stratégiques, en particulier, étaient assumées 
par l'autorité fédérale. 

L’accroissement du trafic routier ayant adémontré l'insuf- 
fisance du partage traditionnel des compétences, la Constitution fut 
revisée en 1958, de maniére 4 accorder & 12 Confédération les pou- 
voirs suffisants pour assurer une expansion rationnelle du réseau 
routier: "La Confédération assurera par vole législative 1'établis— 
sement et l'utilisation d'un réseau de routes nationales. Pourront 
Stre déclarées telles les voies de communication les plus importan- 


. — —— — — 


(52) Constitution, art. 23. 
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tes présentant un intérét pour la Suisse en général. Les cantons 
construiront et entretiendront les routes nationales conformément 
aux dispositions arrétées par la Confédération et sous sa haute sur- 
veillance. La Confédération pourra assumer elle-méme la tache in- 
combant à un canton, si celui-ci le demande ou si l'intérét de l'ou- 
vrage l'exige... es frais de construction des routes nationales 
sont répartis entre la Confédération et les cantons, compte tenu des 
charges imposées aux différents cantons par les routes nationales, 
ainsi que de leur intérét et de leur capacité financiére... Réserve 
faite des attributions de la Confédération, les routes nationales 
sont placées sous la souveraineté des cantons." (53) 

Les dispositions constitutionnelles relatives au régime 
financier, ainsi que leurs antécédents, font l'objet de la section 


suivante. 


III - Finances publiques 


L'organisation financiére actuelle de la Suisse est l'a- 
boutissement d'une longue évolution marquée par 1l'action de trans- 
formations économiques et sociales dans un cadre de traditions po- 
litiques trés démocratiques. 

Outre les communes fort autonomes, vingt-six autorités 
fiscales régissent actuellement le territoire suisse: celles des 19 
cantons entiers, de 6 demi-cantons et de la Confédération. 


- — 


Alors qu lau début de la Confédération, les attributions 


(53) Constitution, art. 36 bis. 
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et les besoins financiers du gouvernement fédéral étaient réduits, 
l'industrialisation, l'urbanisation, les facteurs exogénes d! ins tabi- 
lité économique, ont progressivement augmenté les besoins de services 
collectifs, et multiplié les raisons d'intervention du gouvernement 
central. Cette extension de l'activité du pouvoir central a appelé 
un élargissement des sources fiscales, sans toutefois entamer la 
souveraineté fiscale des cantons et des communes. 

L'organisation fiscale actuelle de la Suisse se caractéri- 
se essentiellement: 1) par la concurrence des pouvoirs fédéral, can- 
tonaux et coluiunaux dans le champ de l'imposition directe; 2) par 
la participation cantonale au produit de certaines sources fédérales 
de revenus; 3) par 1 importance des subventions fédérales aux acti- 
vités cantonales. 

En vertu de l'article 42 de la Constitution, "les dépenses 
de la Confédération sont couvertes: a) par le produit de la fortune 
fédérale; b) par le produit de la régie des postes, téléphones et té- 
légraphes, ainsi que de celle des poudres; c) par le produit net de 
la taxe d'exemption du service militaire. Celle-ci est pergque par 
les cantons pour le compte de la Conf édération selon les dispositions 
de la législation fédérale (54); d) par le produit des droits de 
douane; e) par la moitié des recettes nettes que la Confédération 
retire de l'imposition des boissons distillées, l'autre moitié étant 
répartie entre les cantons proportionnellement a leur population (55); 


—— 


(54) Constitution, art. 18, al. 4. 
(55) Ibid, art. 32 bis, al. 9. 
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"Ia part de la Confédération aux recettes nettes provenant de 1'impo- 
sition des eaux-de-vie sera affectée 4 l'assurance en cas de vieilles- 
se et Aa l'assurance des survivants" (56); f) la part fédérale du 
bénéfice net de la banque centrale, les deux tiers au moins de ce bé- 
néfice échéant aux cantons (57); g) le produit des impéts fédéraux 
(voir ci-aprés); h) le 0 des émoluments et autres recettes 
prévues par la législation. 

En raison du caractére trés démocratique de l'action 1lé- 
gislative en Suisse, et de la force des traditions cantonales, l‘a- 
daptation des pouvoirs d'imposition de la Confédération s'est opérée 
avec retard sur le développement des responsabilités assumées par 
le gouvernement fédéral. Voici l'esquisse de cette évolution (58): 

| Au cours de la premiére période constitutionnelle de 

1848 4 1874, les recettes douaniéres brutes représentaient plus de 
90% des revenus de la Confédération, mais celle-ci était tenue dien 
rétrocéder une partie aux cantons: 54% en 1850, 16% en 1874. Le 
droit théorique de la Confédération d'imposer des contributions 
aux cantons ne fut exercé qu'une fois, en 1849, pour financer la 
répression d'une insurrection. 

Les cantons et les communes se finangaient principalement 
par les impdts directs, notamment par les droits sur la fortune. 


— — p ae 


(56) Ibid, art. 34 quater, al. 7 5 
(57) Ibid, art. 39, al. 4. 
(58) Cf. V. Bickel, "Die öffentlichen Finanzen", Revue suisse d'é- 


conomie politique et de statistique, mars-juin 19845 pP 273 
301. 
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Les impéts directs représentaient 25% des recettes cantonales en 
1856 et 30% en 1886 (59). 

A cette époque, le prélévement fiscal des cantons dé pas- 
sait de loin celui de la Confédération. Ainsi, en 1866, 82% des re- 
cettes fiscales et douaniéres étaient attribuées aux cantons, et 
18% seulement A la Confédération (60). 

A la suite de la revision constitutionnelle de 1874, la 
Confédération se vit attribuer l'entiéreté des recettes douaniéres, 
et le revenu net des P. T. T., précédemment rétrocédé aux cantons. 

Ces nouvelles dispositions constitutionnelles se révélérent défavo- 
rables aux cantons. Alors que les recettes fédérales connurent, par 
la suite, une expansion satisfaisante, les cantons eurent des diffi- 
cultés a faire face aux besoins rapidement croissants de services 
collectifs. La Constitution venait de leur imposer, notamment, la 
gratuité de l'enseignement primaire. En conséquence, 1 importance 
des subventions fédérales aux cantons augmenta considérablement. Par 
ces subventions, l'autorité fédérale finangait 1l'exécution par les 
cantons de tàches qui avaient été assignées a4 la Confédération, pour 
en assurer l'uniformité des normes. En 1913, le quart des dépenses 
fédérales était constitué de subventions (61). 

En 1913, la fraction des recettes fiscales attribuées a 
la Confédération avait atteint 51%. Elles étaient presqu'exclusive- 


a 


(59) Cf. G. Schanz, Die Steuern der Schweiz, Band 1, pe 43, re pro- 
duit par V. Bickel, op. cit., p. 273. 

(60) Cf. VW. Bickel, op. cit.; pe 279. 

(61) of. W. Bickel, op. cit., p. 283. 
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ment le produit d'impéts indirects, alors que 75% des revenus canto- 
naux provenaient d'impédts directs (62). 

La guerre de 1914 amorga une nouvelle phase du développe- 
ment du régime financier suisse. Le cofit de la mobilisation, puis 
celui des interventions fédérales de plus en plus importantes dans 
la vie économique et pour la sécurité sociale, dans l'aprés-guerre, 
ont augmenté considérablement les besoins financiers de la Confédé- 
ration. Bien que les dépenses des cantons crirent, elles aussi, 
dans des proportions sensibles, le centre de gravité des finances 
publiques se déplaça davantage vers le pouvoir central. La part de 
la Confédération dans les recettes fiscales totales passa de 32.6% 
en 1913 àA 43.2% en 1932 (63), et A 44.6% en 1938 (64). 

Pour faire face à des augmentations considérées comme 
temporaires des besoins financiers de la Confédération, celle-ci fut 
autorisée, en 1915, a prélever un impöt de guerre non renouvelable, 
par un article constitutionnel qui serait abrogé de plein droit 
aprés la perception de cet impdt (65). Celui-ci fut complété en 
1916, par une taxe sur les bénéfices de guerre réalisés pendant la 
période de 1915 à 1920 (66). En 1919, la Confédération obtint le 
droit de percevoir un impdot extraordinaire destiné à amortir le 


cot de la mobilisation au cours de la guerre. Cet impdt, percu 


(62) luids pe C5. 

(63) Ibid, p. 289. 

5 ii 
eee eee n Ds 5925. 

(66) Cf. E. P. Pechel, Die Einkoumens teuer im bundesstaat lichen 
Finanzausgleich; Diss. Université de Zurich, 1951, p. 56. 
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par périodes de quatre ans, fut prélevé jusqu'en 1932. L'année 1933 
fut exempte d'impdt direct fédéral; ce fut la seule de 1916 4 nos 
jours. Dés 1934, la Confédération préleva une contribution de crise 
dans le but de compenser le déclin des recettes douaniéres et l'aug- 
mentation des dépenses de secours. Elle fut prélevée tous les deux 
ans, de 1934 4 1940. Cet impdt direct ne fut pas autorisé par un 
amendement constitutionnel, mais il fut fondé sur le droit de néces- 
sité fiscale (67). 

A la contribution de crise succéda, en 1941, l'impédt pour 
la défense nationale. II fut décrété en vertu des pouvoirs spéciaux 
accordés au gouvernement central en 1939 pour la protection de la 
neutralité suisse. Deux prélévements sur la fortune, appelés sacri- 
fices pour la défense nationale, et une taxe sur les bénéfices de 
guerre s'ajoutérent à l'impét pour la défense nationale. 

A cause des difficultés d'un accord sur une revision du 
systéme fiscal, le régime fiscal de temps de guerre fut prorogé, 
moyennant quelques modifications mineures, jusqu'en 1958. 

La revision constitutionnelle de 1958 n'apporta, toutefois, 
aucune réforme importante du régime fiscal. Elle n'habilita pas 
dé f initivement la Confédération à percevoir un impdt sur le revenu. 
L'impdt pour la défense nationale fut prorogé jusqu'en 1964. 

L'article 41 ter de la Constitution stipule que "Pendant 
les années 1959 4 1964, la Confédération peut percevoir, outre les 


ee — 


(67) of. Pechel, op. cit., p. 57. 
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impé6ts qui sont de sa compétence en vertu de l'article 41 bis, un im- 
pot sur le chiffre d'affaires, un imp6t pour la défense nationale et 
un impdt sur la biére..." 

L'impé6t pour la défense nationale "frappe le revenu des 
personnes physiques, ainsi que le rendement net, le capital et les 
réserves des personnes morales". 

L'article 41 bis prévoit, à titre permanent, le droit pour 
la Confédération de percevoir, notamment, des droits de timbre, un 
impöt anticipé sur les revenus de capi taux mobiliers, un impot sur 
le tabac. 

En 1963, ce régime transitoire fut A nouveau prorogé, et 
ce jusqu'en 1974. 

Le gouvernement fédéral n'a done pas encore réussi a obte- 
nir un pouvoir permanent d'imposition directe. 

Gest en matiére de taxation directe que la souveraine té 
cantonale et l'autonomie communale se sont le mieux conservées. Ceci 
rend le sys tene fiscal extrémement hétéroclite: les trois pouvoirs 
pergoivent 1'imp6t sur le revenu personnel, ceux sur la fortune et 
sur les profits commerciaux. Les principes et les barémes d'imposi- 
tion varient de canton à canton et, au sein d'un méme canton, d'une 
commune & l'autre. En 1964, dans les chefs-lieux de cantons, un re- 
venu du travail de 10.000 francs d'une personne mariée sans enfant 
était taxé par le canton et la commune A des taux variant entre 2.3 
et 6.4%. Pour un revenu du travail de 40.000 francs, la dispersion 


s'étendait de 6.7 a 16.4%. Les chiffres correspondants relatifs 4 
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11 impöt fédéral pour la défense nationale étaient comparativement mo- 
destes: 0.2 et 2.5% (68). 

Cette diversité intercantonale et intercommunale des impöts 
est cause d'inefficacités économiques, les conditions naturelles de 
concurrence interrégionale et interlocale étant faussées par la 
disparité des impdts. En outre, la progressivité effective des ba- 
rémes est moindre que la progressivité voulue, en raison des dépla- 
cements de domicile induits par les disparités. L'impét fédéral aug- 
mente quelque peu l'effet redistributif de la charge fiscale totale, 
par une progressivité accusée de son imp6t sur le revenu et la for- 
tune. Mais, en 1963, la Confédération ne percevait que 13% des im- 
pots sur le revenu et la fortune, tandis que les cantons et les con- 

munes se partageaient à peu prés également le reste (69). 

Le tableau suivant illustre les ponctions fiscales relati~ 

ves de la Confédération, des cantons et des communes en 1938 et en 


1963, et ce pour les différentes catégories d'imp6ts. 


————————— — 


(68) Bureau fédéral de statistique, Charge fiscale en Suisse, 1964, 
Statistiques de la Suisse, 386¢ fascicule. 


(69) Bureau fédéral de la Statistique, Finances et impots de la 
Confédération, des cantons et des communes, 1962/63, Statisti- 
ques de la Suisse, 376e fascicule. 
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Recettes fiscales selon 
ieurs sources et leurs bénéficiaires 


elt e 
Confédération Cantons Communes 
1938 1963 1938 1965 1958 1963 
Total des impdts 44.6 46,2 28.6 29.5 26.8 3 
Impöts sur le revenu 
et la fortune LO35 144 „„ AS wk 4301 
Impéts sur les trans- 
ferts de fortune 665.2 9 29,2 42 4.6 78 
Impöts sur la consom- 
mation et droits de 
douane 90.1 92 8.8 (Aree ded N 


Source: Statistiques de la Suisse, Finances et impdts. 


En 1963, les impöts sur le revenu et la fortune fournis-— 
saient 55% des recettes fiscales totales, ceux sur les transferts de 
fortune 6.1%, et les impöts sur la consommation et les droits de 
douane 38.9%. En 1938, ces pourcentages étaient respectivement, 54, 
10.5 et 35.5% (70). 

Ces indications montrent que la structure fiscale suisse 
n'a pas sensiblement changé depuis un quart de siécle, malgré le 
glissement des pouvoirs vers le centre. 

L' égocentrisme cantonal en matiére fiscale ressort du fait 
que chaque fois que la Confédération a réussi à se constituer de 
nouvelles sources de revenus, les cantons ont exigé une participa- 


Agr women nna ta 1 


(70) Statistiques de la Suisse, Finances et impdts de la Confédéra-~ 


tion, des Cantons et des Communes, 1962/63. 
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tion A ces nouvelles recettes, en dédommagement de l'infraction a 
leurs prérogatives. En 1963, la Confédération restitua de ce chef 
aux cantons 30% de l'impé6t pour la défense nationale, 20% des droits 
de timbre et de la taxe d'exemption du service militaire, une par- 
tie du profit du monopole de l'alcool, du bénéfice net de la Banque 
nationale, et méme des amendes fédérales (71). 

En 1962, 5.1% des recettes cantonales provenaient de la 
participation aux recettes fédérales (72). Alors que la Constitu- 
tion de 1848 prévoyait des contributions cantonales au financement 
des dépenses fédérales, la réalité s'est déroulée autrement. Les 
cantons ont exploité leurs droits et prérogatives traditionnels en 
rangonnant la Confédération chaque fois que celle-ci fut acculée par 
les circonstances à étendre ses sources de revenu. Comme les can- 
tons sont demeurés les percepteurs des impdts directs fédéraux, sauf 
de l'impdét OCR CE sur le revenu de la fortune (73), les 
transferts de la Confédération aux cantons représentent, dans une 
certaine mesure, une indemnisation pour les frais de perception. 

La remise aux cantons d'une partie des revenus fédéraux 
ne donne lieu qu'a une faible redistribution intercantonale du reve- 
nu. Les ristournes se font, en effet, au prorata des perceptions 


dans chaque canton, à l'exception du profit de la Banque nationale, 


(71) Ibid, pp. 71, 73. 

e bid sepes eee 

(73) Cf. H. Rossi, Die kantonalen Anteile an Bundeseinnahmen, Diss. 
Université de Zurich, 1952, pp. 104 et 110. 
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du produit du monopole de l'alcool, de la taxe de timbre et de 1“ in- 
pot complémentaire sur la fortune. Les recettes de cette derniére 
catégorie sont réparties en proportion des populations cantonales 
C74). 

Grace A leur force de négociation avec le pouvoir central, 
les cantons ont, en général, sauvegardé et méme amélioré leur ai- 
sance financiére. Non seulement ils ont préservé l'intégrité de 
leurs pouvoirs de taxation, mais ils ont réussi 4 jouir d'une par- 
tie du produit du systéme fiscal fédéral. Le financement des dépen- 
ses fédérales en est rendu d'autant plus onéreux (75). 

Le contraste surprenant entre 1'étendue des responsabili- 
tés constitutionnelles de la Confédération, d'une part, et la limita- 
tion des pouvoirs fiscaux fédéraux, d'autre part, est résolu par 
le systéme des subventions conditionnelles par lesquelles les can- 
tons deviennent, en fait, les agents exécutifs du pouvoir central. 
En 1963, les subventions représentaient 22% du total des dépenses 
fédérales (76). Ces subsides étaient affectés aux fins décrites 


dans le tableau suivant: 


(74) Cf. H. Abegg, Verteilungsschlussel bei Subventionen und An- 
teilen, Diss. Université de Zurich, 1948, pp. 91, 92. 


(75) Of. H. Rossi, op. cit., pp. 111-113. 
(76) Statistiques de la Suisse, 376e fascicule, p. 12. 
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Affectation des subventions fédérales en 1963 


Agriculture: 385.5 millions de francs 
Transports et communications: 2104.9 5 " 
Hygiene, politique sociale et 

utilité publique: 128.9 " 0 0 


Culture, sciences, enseigne- 

ment et formation profession- 

nelle: 98.1 N " a” 
Sylviculture, protection des 

animaux, péche, corrections 


de cours d'eau: 7 u " 1 
Oeuvres d'entr'aide et insti- 

tutions internationales: Doerr " " " 
Industrie, artisanat, commerce: ae " " " 
Formation militaire hors-servi- 

ce et sports: 3.9 " n 1 
Justice et politique: 2.4 1 " 1 


Source: Statistiques de la Suisse, Finances et impdts, 1962/63. 


Les recettes des cantons étaient constituées A raison de 
8,1% de subventions fédérales proprement dites, et de 12,2% de rem- 
boursements de la Confédération, essentiellement pour les routes 
nationales. A ces 20.3%, s'ajoutent les 5.1% de participation aux 
recettes fédérales. Les impdts cantonaux ne fournissaient que 
51.8% des recettes totales Ga 

L'importance relative des diverses sources de revenus va- 
rie énormément d'un canton 4 l'autre. Ainsi, en 1962, 45.9% des 
recettes du canton Uri provenaient de subventions fédérales, alors 
que Genéve n'obtenait que 2.7% de ses revenus de cette source. 

Certaines subventions sont prévues dans la Constitution, 


notamment en faveur des cantons de Uri, des Grisons, du Tessin et 
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du Valois, en raison de leurs routes alpestres internationales (78). 
Le Tessin regoit, en outre, une subvention pour promouvoir sa cultu- 
re minoritaire. Les autres subventions sont réparties, selon des mo- 
dalités diverses (79), pour exécuter la politique fédérale en matié- 
re d'instruction publique, de ponts et chaussées, d'endiguements 
et corrections fluviales, d'agriculture, de sylviculture, d'hygiéne 
publique, de prévoyance sociale et de travaux publics (80). 

L'étendue de l'intervention fédérale dans les activités 
cantonales n'est mesurée qu'en partie par le transfert de revenu du 
pouvoir central aux cantons. Si ceux-ci pergoivent, en moyenne, de 
15 a 20% de leurs revenus de la Confédération, l'affectation d'une 
fraction plus appréciable de leurs dépenses est déterminée par la 
participation cantonale au financement des activités subventionnées. 
En fait, dans la mesure de leur participation financiére aux activi- 
tés dirigées ou surveillées par le gouvernement fédéral, les cantons 
subventionnent l'action unificatrice de celui-ci. 

En 1962, l'ensemble des dépenses publiques cantonales se 


décomposait comme suit, en pour-cent du total (81): 


Ponts et chaussées; 21% 
Instruction publique: 19% 
BAtiments, corrections fluviales: 13% 
Hygiéne publique: 11% 
Administration générale: 7.5% 
Justice et süreté: 7.5% 


(78) Gf. Constitution, aru. 56. ter. 

(79) Cf. Abegg, op. cit., pp. 92-94. 

(80) Statistiques de la Suisse, 376e fascicule, p. 92. 
(sis) shbid wappe. 64/13 
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Intéréts: 5. 5% 
Assistance publique: 47 
Assistance vieillesse: 3% 
Autres mesures de prévoyance sociale: 2% 
Militaire: 2% 
Domaines et foréts: 1.4% 
Cultes: 1 


8111 n'est pas possible de préciser la fraction des dépen- 
ses cantonales conditionnées ou influencées par des normes ou direc- 
tives fédérales, l'on peut présumer que, probablement, plus de la 
moitié des dépenses cantonales sont soumises & des normes confédéra- 
les. 

L'importance relative des dépenses publiques fédérales, 
cantonales et communales, ainsi que celle des recettes fiscales par 


rapport au revenu national est illustrée par le tableau suivant: 


Dévenses publiques et recettes fiscales 
Cen pour-cent du revenu national) 


1938 1962 Accroissements 


en 70 

Dépenses publiques 

- fédérales 6.8 9.8 44 

- cantonales Heard 1230 55 

- communales 5.0 6.4 28 

- totales 199 282 44 
Recettes fiscales 

— fédérales 5.3 ene 64 

- cantonales ae 4.9 44 

- communales 321 Ano 40 

- totales Leo 17.9 52 


Sources: - Statistiques de la Suisse, Finances et impdts, 1962/63. 
- Bickel, "Die 8ffentlichen Finanzen", Revue suisse d S- 


nomie politique et de statistique, mars-juin 
1964, p. 293. 
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Ce tableau met en évidence deux tendances significatives: 
la croissance plus rapide des dépenses cantonales, en dépit du pro- 
cessus de centralisation des pouvoirs, et l'augmentation plus forte 
des recettes fiscales fédérales, en dépit de la résistance populaire 
a l'extension des pouvoirs fiscaux fédéraux. Ta centralisation de 
la politique économique s'opéra, par conséquent, par un transfert 
croissant de fonds fédéraux aux cantons. Ceux-ci deviennent ainsi 


de plus en plus des exécutants de la politique fédérale. 


IV - Politique économique 

L'article 31 bis de la Constitution dispose que "Dans 
les limites de ses attributions constitutionnelles, la Confédéra- 
tion prend des mesures propres 4 augmenter le bien-étre général et a 
procurer la sécurité économique des citoyens... Elle doit... res- 
pecter le principe de la liberté du commerce et de 1 industrie“, 

L'intervention de 1'Etat en Suisse s'est développée en 
plusieurs phases (82), en fonction principalement de la conjoncture 
économique. 

La fondation de la Confédération correspond a l'apogée 
de 11 6poque libérale. II s'agissait alors d'élargir l'aire des mar- 
chés en vue d'assurer une plus grande ef ficacité des ressources na- 


tionales. Toutefois, dés cette époque, se manifestait déja une as- 


piration latente A une économie de bien-étre dont les exigences ne 


(82) cfr. E. Gruner, "100 Jahre Wirtschaftspolitik", Revue suisse 
d'économie politique et de statistique, mars-juin 1964, pp. 35-70. 


, N a oer me — cmnygdt ant bryos aud bees ers * 


a : f 
oy erros akg wostetnengue' £ 4e rler e cokten tiweties ob abs 


aue luced sauste ted at eb rgb ne (wo Lethe wo Seon ‘abttenes 05 
eb notdnot Tn a bb KUBE o vud geb ne tade sx * 
auen, rit 0 eeasup dans 1 endes a ien 2 af 
fete onommetvel ko- „ann sate xiao? bon ob traoaloro 


; end pte ef ob atnesvsbes ‘wet kd we Mul eb 


| | | gendmonbe® cupsst lot - VI 
det o ) seoqers dot tut eton08 al ob 4 te ote a 

seb hbo ot: oo Linnse brat NU ene kd (atta nee ob astintl eel 

a 4 te Lobaby aeg a0 54 rocuenf⁰ & nden eren eb Daetg mols 


e eko I e n ann rue wl seTED OT 


i | Manx oicha"t aby 5 SOL AMEDD whe rsd L ob „ena el eng 

Me „ sdayorords foots ove tue a en if = doltroverodat Nt 

a erwteno pace gf 9b temaeqaonrss + woLFORCT A (say dena dene kent 
h Ne .onpteronond 


ee E & baodvα ö a0 dere DD ⁰ al 26 beleben wil 
| Te an seh 0 75 ne ene ln A 12 ede vpe ab 
N ~as eee. 20 "ba oeartte whitey 60e ene aoawive 8 eur me wen 
| | ws beds atte adh leugnen een 


enen, et 6065 erde ‘OF n oru 3 enen en reset 
' ee i's Mee 9 A es | | 
nal 4 W a tas N 


5 tt Wy a 1 1 ae) oe ay: 
ia i Tao K 


— id ; 
y of ty g e 


-138- 


correspondaient pas nécessairement aux conditions sociales résultant 
du développement économique spontané. es instruments de cette po- 
litique étaient essentiellement d'ordre financiers: progressivité 

de l'impdt, imposition des héritages, gratuité scolaire, etc. 

La pénurie de crédit à cette époque fut combattue dans 
le cadre cantonal, par la eréation de banques cantonales. Celles- 
ci étaient financées 4 méme les recettes fiscales, et octroyaient 
des préts à taux réduits A l'agriculture et meme à 1% industrie (83). 

La protection de travail d'usine faisait aussi l'objet 
de réglements cantonaux. 

Avec le retournement de la conjoncture aprés 1870 s'amorce 
une nouvelle phase de l'interventionnisme. La crise des chemins de 
fer et des industries exportatrices amena la Confédération à Inter- 
venir de maniére a protéger les industries existantes contre les 4- 
coups de la conjoncture internationale. 

Cet interventionnisme conservateur ou défensif émanait 
d'une coopération de plus en plus étroite entre les pouvoirs publics 
et les représentants des industries privées. 

Cette période connut un développement rapide de la légis- 
lation commerciale, et un recours de plus en plus poussé aux subven- 
tions fédérales, notamment en faveur de l’agriculture et de la for- 
mation professionnelle. Par rapport aux dépenses totales de la Con- 


fédération, ces subventions passérent de 4.4% en 1870 a 24% en 


(83) Ibid, p. 42. 
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1913 (84). 


La nouvelle ére expansionniste, qui s'amorga à la fin du 


siécle pour ne se terminer qu'en 1930, ne fit pas reculer 1'interven- 


tion de 1'Etat, mais en changea le caractére. 

D'une part, la morphologie du capitalisme avait changé: 
la dimension des entreprises avait augmenté, ainsi que la cohésion 
entre elles et leur pouvoir monopolistique; d'autre part, 1'idéolo- 
gie socialiste avait secrété des programmes d'action plus concrets 
et cohérents, qui visaient essentiellement à restreindre le domaine 
de l'entreprise privée et A améliorer la sécurité sociale. 

Pour combattre l'influence d'intéréts étrangers, ainsi que 
celle de magnats nationaux trop puissants, la Confédération procéda 
à la nationalisation des chemins de fer, et intervint dans le sec- 
teur bancaire et dans celui de l1'électricité. 

Ce mouvement d'étatisation fut toutefois enrayé par la 
faiblesse de la gauche socialiste auprés de l'électorat. 

Avec la grande dépression qui suivit 1930, la Confédéra- 
tion dut assumer le réle de sauveteur et de protecteur de tous ceux 
dont l'existence était menacée par la conjoncture internationale. 

L'appel A l'action collective salvatrice n'était pas uni- 
forme: il visait soit a l'instauration d'un ordre corporatif, soit 


A une planification socialiste, soit 4 des interventions de type 


—— eeenEEEEnEEERREREEEEEEREEEEEEeEEEneineeeemnnel 


(84) E. Gruner, op. cite, p. 48. 
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traditionnel (85). 

La tendance corporative s’affirma davantage chez les Suis- 
ses romands qui yoyaient dans l’association professionnelle une cer- 
taine garantie contre le socialisme d'Etat. C’est dans le cadre 
cantonal que l'on espérait, 8 cette époque, pouvoir réformer les 
institutions libérales, en vue de protéger les entreprises moyennes, 
de garantir l'autcdétermination des groupes d'intéréts et d'organi- 
ser la coopération paritaire du capital et du travail (86). 

La gauche socialiste proposa un "Plan du Travail" en 1935 
en vue de combattre la crise. 

En pratique, la Confédération eut recours à une gamme de me- 
sures protectrices pour atténuer les répercussions intérieures de la 
dépression mondiale. 

Depuis la derniére grande guerre, 1 expansion vigoureuse 
et spontanée qua connue 1’économie suisse a modifié la philosophie 
de l’action de 1'Etat. Plutét que de se soucier de sauvegarder les 
activités traditionnelles contre la concurrence, ies pouvoirs publics 


2 = 2 


ont été plus préoccupés de régulariser expansion générale 


° 


En 1953, article 31 quinquies fut introduit dans la Cons- 


titution. 11 prévoit que "La Confédération prend conjcintement avec 


les cantons et l'économie privée des mesures tendant 4 prévenir des 


crises économiques et, au besoin, 4 combattre le shémage. Elle édic- 


(85) Ibid, ps 57. 
(86) Cf. E, Gruner, op. cites Pe 59. 
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tera des dispositions sur les moyens de procurer du travail". L'ar- 
ticle 32 définit le rdle des cantons à cet égard: "Les cantons seront 
consultés lors de l'élaboration des lois d'exécution. En régle géné- 
rale, ils seront chargés d'exécuter les dispositions fédérales". 

C'est ainsi que "la loi fédérale du 30 septembre 1954 sur 
les mesures préparatoires en vue de combattre les crises et de pro- 
curer du travail" stipule que "La Confédération réunit dans un pro- 
gramme général de lutte contre le chémage les mesures qu'elle-méme 
et les cantons ont préparées. Elle est autorisée 4 recueillir, en 
s'adressant aux cantons, les données statistiques qui lui sont ne ces 
saires..." C'est en vertu de cette loi qu'il est procédé périodique- 
ment à une enquéte sur les programmes d'investissements de la Confé- 
dération, des cantons, villes, communes, des chemins de fer privés 
et des usines d'électricité privées. Ces programmes, purement indi- 
catifs, s'étendent sur des périodes de cing ans. 

Une loi fédérale de 1951 visait 4 influencer indirectement 
le flux des investissements privés. Elle accordait des avantages 
fiscaux aux entreprises qui accumuleraient des réserves de capitaux 
en prévision d'un fléchissement de lL’ activité économique. Les en- 
treprises qui se constitueraient de telles réserves 4 méme leurs pro- 
fits se verraient rembourser l'impét fédéral de la défense lorsque 
ces fonds seraient utilisés conformément A la politique conjoncturel- 
le. Comme l'expansion s'est déroulée de fagon presque continue depuis 
lors, l'accumulation de fonds en vertu de cette loi s'est ralentie 


sensiblement au cours de ces derniéres années. 
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La politique conjoncturelle en Suisse est plutét latente 
que vraiment effective. La politique fiscale, en particulier, n'a 
guére d'effet stabilisateur. Le poids relativement considérable de 
la taxation et des dépenses publiques aux niveaux des cantons et des 
communes, exerce plutdt un effet d'instabilité sur la conjoncture 
globale: en période de prospérité les gouvernements ont tendance a 
réduire les taux d'impdt et A augmenter leurs dépenses. 

Il semble méme que les autorités fédérales ne fassent pas 
toujours pleinement usage des possibilités restreintes d'action bud- 
gétaire anti-cyclique. Ainsi, en 1961, alors que l'essor économique 
atteignait son point culminant, l'excédent du budget a été le plus 
faible qui ait été enregistré depuis 1953 (87). 

L'action du pouvoir fédéral pour freiner 1'expansion exces- 
sive des investissements au cours des années récentes a consisté en 
exhortations, pour inciter le secteur privé et les autorités cantona- 
les A modérer l'activité dans le bätäment et les travaux publics (88). 

Non seulement l'action budgétaire des pouvoirs publics sur 
la conjoncture est-elle insuffisante, mais la Banque nationale n'est 
pas équipée des instruments d'action maintenant classiques des ban- 
ques centrales: elle n'est pas habilitée 4 effectuer des opérations 
d'open market ni d'imposer des coefficients de réserve aux banques 
commerciales. En 1962, la Banque nationale et les instituts finan- 


—— —ñ—ͤä0 


(87) OCDE, Suisse, 1963, p. 20. 
(88) Ibid, p. 21. 
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ciers ont conclu un accord en vue de limiter l'octroi de crédit aux 
particuliers et aux pouvoirs publics. Ce rationnement du crédit a 
posé le probléme de l'allocation des fonds disponibles. Certaines 
priorités ont été prévues, notamment en faveur de régions ot la "sur- 
chauffe" est moindre. 

Bien que la Suisse n'ait pas de politique gouvernementale 
dite "de développement" global ou régional, la Confédération veille 
& promouvoir un certain équilibre entre les niveaux de prospérité 
des différentes régions. Les cantons alpestres, en particulier, béné- 
ficient d'aides directes et indirectes. Ces dispositions sont trés 
variées. Elles concernent, notamment, 1l'écoulement des produits a- 
gricoles de ces régions, le soutien du travail & domicile, la promo- 
tion du tourisme, un traitement préférentiel dans les achats de 1'E- 
tat, des tarifs ferroviaires et postaux préférentiels, des alloca- 
tions sociales aux paysans de la montagne. Ces cantons plus pauvres 
bénéficient de mesures de péréquation financiére et de traitements 


préférentiels dans la politique de rationnement du crédit. 


VY - Conclusions 

1. Malgré l'attachement des Suisses 4 l'autonomie communale et a 
la souveraineté cantonale, les fonctions de la Confédération se 
sont multipliées et étendues depuis un siécle. 

2. L'extension des compétences centrales a toutefois été dissimulée 
par l'utilisation des administrations cantonales comme agents 


a'exécution des politiques fédérales. Celles-ci ont eu comme ob- 
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jectif de faire accepter des normes nationales a-linguistiques 

et a-religieuses en matiére de services publics. Par l'intermé- 
diaire des cantons et des communes, le pouvoir central a ainsi pu 
unifier sans centraliser. Cette unification n'est pas une uni- 
formisation: les couleurs locales n'ont pas été ternies. 
L'adaptation de l'appareil fiscal s'est faite avec retard par 
rapport a 1'évolution des responsabilités gouvernementales. Le 
peuple n'a pas encore voulu entériner les conséquences fiscales 
des taches qu'il a imposées à la Confédération. le régime fis- 
cal, peu systématisé, comporte des inconvénients surtout d'ordre 
conjoncturel. 

Malgré 1 inégalité numérique de ses groupes ethniques, la Suisse 
ne e de probléme de domination culturelle interne. 

La subdivision de chaque groupe culturel, a l'exception des Tes- 
sinois, en cantons autonomes, et le multilinguisme effectif de 
l'administration centrale, ont prévenu toute frustration linguis- 
tique. Chaque groupe ethnique est toutefois dominé par un grand 


voisin qui le sustente culturellement. 
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Chapitre 8 
LA YOUGOSLAVIE 


I - Introduction 

Charniére entre 1'Occident et l'Europe soviétique, la You- 
goslavie est passée d'un régime monolithique et centralisé à un sys- 
téme sui generis d'extréme décentralisation et de démocratisation, 
dans lequel les mécanismes des prix ont été reconstitués dans le ca- 
dre de plans souples. 

Pays a deux alphabets (latin et cyrillique), trois reli- 
gions (serbe orthodoxe, catholique romaine et musulmane), quatre 
langues (serbe, croate, slovéne et macédonien), cing nationalités 
(serbe, croate, slovéne, macédonienne et monténégrine), la Yougosla- 
vie est une fédération de six républiques (Serbie, Croatie, Slovénie, 
Macédoine, Monténégro, Bosnie-Herzégovine). 

Les groupes ethniques, parfois férocement hostiles les 
uns envers les autres, ont été marqués par des histoires fort dis- 
semblables, qui expliquent en partie l'inégalité du développement 
économique des différentes régions du pays. Alors que la partie 
sud-est du pays vit son développement arrété par l'occupation tur- 
que du 15e au 19e siécle, la Croatie et la Slovénie prirent une cer- 
taine avance sous la domination austro-hongroise. 

La Yougoslavie se caractérise, au point de vue politique, 
par des institutions fédérales et une extréme déconcentration ap- 


parente du pouvoir. Au point de vue économique, l'organisation de 
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la production est concurrentielle dans le cadre de plans. Au point 
de vue social, les effets de domination ont été éliminés par l'insti- 
tution de la propriété sociale et de l'autogestion des entreprises 


et des institutions sociales en général. 


II - Pouvoir populaire et organisation politique 


Trois constitutions jalonnent 1'évolution des institu- 
tions yougoslaves, de l'autocratie quasi-absolue a l'autogestion 
économique et sociale: celles de 1946, de 1953 et de 1963. 

La Constitution de 1946 consacrait l'étatisme de type sta- 
linien: "tout le pouvoir émane du peuple et appartient au peuple", 
mais le peuple "l'exerce par l'intermédiaire des organes représen- 
tafifs du pouvoir de l'Etat" (art. 6). Ja loi constitutionnelle de 
1953, libéralisa le régime, essentiellement par l'institution de 
l'autogestion ouvriére et communale. 

La Constitution de 1963 institue formellement le gouver- 
nement par le "peuple travailleur": "le peuple travailleur est seul 
titulaire du pouvoir et de la gestion des affaires sociales" (art. 
Tie L'article 72 stipule que "Nul ne peut exercer une fonction 
publique, si elle ne lui a été confiée, conformément a la loi, par 
les citoyens ou les organes qu'ils élisent". 

Ce transfert de pouvoir du sommet A la base se réfléte 
dans 1'évolution du statut des institutions politiques, de la com- 
mune a 1'Etat fédéral. Tandis que sous les constitutions de 1946 


et de 1953, le pouvoir fédéral était tout-puissant, la Constitution 
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de 1963 dote les républiques, les unités régionales, les arrondisse- 
ments et les communes d'une trés large autonomie politique et écono- 
mique. 
A - La commune 

En ce qui concerne la commune, la Constitution de 1963 
stipule que "l'autogestion des citoyens dans la commune est la base 
politique du systéme social et politique unique" (art. 73). L'arti- 
cle 96 définit les fonctions de la commune: "C'est dans la commune- 
communauté sociale et politique de base que s'effectuent: - la créa- 
tion des conditions matérielles et autres conditions nécessaires au 
travail des hommes et au aéveloppement des forces productives; 1l'o- 
rientation et la coordination du développement de l'économie et des 
services sociaux, ...l'exercice des autres fonctions de la communau- 
te sociale, a l'exception de celles que la Constitution définit com- 
me des droits et devoirs de la république ou de la fédération". 

L'exercice des pouvoirs communaux est surveillé par la 
république. Celle-ci est, en outre, tenue d'octroyer "des moyens 
financiers complémentaires“ aux communes qui ne peuvent financer 
par leurs ressources propres les t&ches qui leur incombent (art. 100). 

B - L'arrondissement 

L'arrondissement, autrefois chargé de responsabilités 
administratives importantes, est, depuis la Constitution de 1963, 
une communauté de communes, instituée den vue de l'exercice des fonc- 


tions intéressant deux ou plusieurs communes" (art. 105). 
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C Pes républigues 


Les six républiques qui constituent la Fédération yougosla- 
ve étaient, sous la Constitution de 1946, théoriquement souveraines 
et méme libres de se séparer de la Fédération. En fait, leur auto- 
nomie fut fictive jusqu'a la Loi constitutionnelle de 1953, qui 
consacra dans les institutions politiques la décentralisation écono- 
mique et administrative amorcée en 1950. 

La Constitution de 1963 accentue encore la décentralisa- 
tion en faisant de la république un cadre d'autogestion sociale: 
"Dans la république, le peuple travailleur exerce l'autogestion so- 
ciale, réglemente les rapports sociaux, oriente le développement de 
l'économie et des services sociaux ...assume toutes les fonctions 
sociales présentant un intérét commun pour la vie politique, écono- 
mique et culturelle, ainsi que pour le développement social dans 
la république, sauf si la présente Constitution dispose qu'elles re- 
lévent des droits et devoirs de la Fédération. Des droits et de- 
voirs de la république sont déterminés par la constitution de la ré- 
publique, conformément aux principes de la présente Constitution" 
(art. 108). 

Les républiques jouissent donc d'une large autonomie dans 
leur gestion interne, mais la Constitution fédérale veille 4 sssurer 
l'unité du systéme politique, économique, social et judiciaire. 

D Pes provinces autonomes 
Les républiques sont autorisées 4 instituer des provinces 


autonomes "sur les territoires à structure nationale particuliére 
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ou présentant d'autres particularités .. . sur la base de la volonté 
exprimée par la population de ces territoires" (art. gd he Ces 
décisions doivent étre sanctionnées par la Constitution fédérale. 

La Constitution de 1963 constate que "La République socia- 
liste de Serbie comprend les provinces autonomes de Vuvodine et 
Kossovo-Metohija, qui ont été instituées en 1945 en vertu d'une 
décision de l'Assemblée Nationale de la République populaire de 
Serbie..." (art. 111). 

"Les droits d'autonomie, les devoirs et les principes fon- 
damentaux de l'organisation des provinces autonomes sont déterminés 
par la Consitution de la République" (arts ble) 

E - La Fédération 

L'article ler de la Constitution de 1963 met en évidence 
1'égalité en droits des peuples yougoslaves et le caractére libre 
de leur union en une fédération. Dans la préambule, il est méme sti- 
pulé que le droit de chaque peuple à l'autodétermination comporte 
le droit de sécession. Ceci ne semble toutefois n'étre qu'une dé- 
claration de principe sans portée réelle dans les circonstances 
actuelles. 

Les articles 113 4 159 de la Constitution définissent les 
droits et responsabilités de la Fédération. Outre les fonctions 
classiques de garantie de la souveraineté et de l'intégrité territo- 
riale, et de relations internationales, la Fédération est responsa- 
ple de "l'unité du systéme social, économique et politique, l'unité 


de l'économie du pays, l'orientation et la coordination du dévelop- 
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pement économique général, les libertés et droits fondamentaux de 
1'homme et du citoyen" (art. 113). Les peuples fédérés "harmonisant 
leurs intéréts politiques, économiques, culturels et leurs autres 
intéréts communs" (art. 113). 

L'article 116 stipule trés explicitement que "La Fédéra- 
tion a le droit et le devoir d'assurer l'unité du systéme économi- 
que et du systéme de répartition du produit social", En vertu de 
l'article 117, "La Fédération assure l'unité du systéme monétaire 
et de crédit..." 

Pour l'exercice de ses droits et devoirs constitutionnels, 
dans le cadre d'un systéme juridique unique, la Fédération e 
trois types de lois: des lois exclusives, des lois fondamentales 
et des lois générales (art. 119, ler ane, 

Les lois exclusives se rapportent notamment au régime de 
la propriété, à la monnaie et au systéme bancaire (art. 161). 

Dans les domaines ot la Fédération édicte des lois exclu- 
sives, les républiques peuvent réglementer certaines questions en 
l'absence de loi fédérale; ou si elles y sont autorisées par la 
loi fédérale" (art. 119, al. 3). 

Les lois fondamentales concernent notamment le régime 
des organisations économiques, du travail, des impöts, des ressour- 
ces naturelles, de la sécurité sociale, des transports (art Peel). 
Dans les domaines ot la Fédération édicte des lois fondamentales, 
les républiques réglementent les rapports qui ne sont pas réglemen- 


tés par la loi fédérale; en l'absence de la loi fédérale, elles 
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peuvent réglementer complétement tous les rapports d'un domaine don- 
nen (art. 129, alee 4). 

"Les lois générales définissent les principes généraux de 
la réglementation des rapports intéressant l'unité fondamentale 
du systéme social et politique" (art. 120, al. 2). "a Fédération 
peut édicter des lois générales dans les domaines de 1'éducation et 
de la culture, de la santé publique, de la prévoyance sociale, et 
dans des autres secteurs dont la présente Constitution ne dispose 
pas que la Fédération édicte d'autres lois fédérales" (art. 120, 
al. 1). 

"Les républiques édictent leurs lois en se conformant aux 
principes définis par la loi générale" (arcs boOm al. 405 

"Les lois générales ne sont pas appliquées directement" 
(aet el eOy va bes 5): 

En matiére économique, "La Fédération détermine 1’orienta- 
tion générale du développement économique du pays, ainsi que les 
rapports fondamentaux dans la répartition du produit social; coor- 
donne le développement de 1 Economie ainsi que les rapports entre 
les branches et secteurs économiques; définit l'orientation et les 
conditions des échanges économiques avec l'étranger; égalise les 
conditions générales de travail et d'acquisition du revenu afin de 
mettre en oeuvre le principe de la répartition selon le travail 
fourni ..." (art. 121). 

L'article 123 institue un fonds spécial de la Fédération 


pour financer le progrés économique accéléré des républiques et 
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régions insuffisamment développées. 
F - Les assemblées gouvernementales 

Le systéme représentatif du gouvernement subit d'intéres- 
santes modifications depuis 1946. Au cours de la premiére période 
constitutionnelle, les assemblées des communes, des arrondissements 
et des républiques étaient unicamérales, alors que l'assemblée fédé- 
rale se composait d'un conseil fédéral et d'un conseil des nationa- 
lités. Ja Loi constitutionnelle de 1953 dota toutes les assemblées 
diun conseil de producteurs. Celui-ci se substitua au conseil des 
nationalités dans l'assemblée fédérale. 

La Constitution de 1963 a modifié A nouveau la composi- 
tion des assemblées. Celles des communes et des arrondissements 
ont deux chambres: un conseil politique et un conseil des organisa- 
tions de travail. les assemblées de la Fédération, des républiques 
et des provinces autonomes sont composées de cinq chambres: un 
conseil politique, et quatre conseils dits d'autogestion sociale, 

& savoir, le conseil économique, le conseil de l'éducation et de 

la culture, le conseil social et sanitaire et le conseil de l'or- 
ganisation politique. Ce sont les communes qui élisent les délégués 
dans les quatre conseils de gestion sociale. 

Les assemblées ne représentent pas le peuple par l'inter- 
médiaire des partis, mais prétendent le représenter plus directe- 
ment selon les divers aspects de l'activité humaine. Dans son pré- 
ambule, la Constitution de 1963 consacre les réles respectifs de 


l'Alliance socialiste et de la Ligue des communistes. La premiére 
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est "le point d'appui le plus large de l'activité sociale et politi- 
que et de l'autogestion sociale du peuple travailleur". Pa seconde 
"est l'animatrice principale de l'activité politique destinée à pro- 
téger et à développer les acquisitions de la révolution socialiste 
et les rapports socialistes, et surtout à renforcer la conscience 


sociale et démocratique socialiste des hommes". 


III - Organisation économique et planification 
A - Le processus de décentralisation 


La Yougoslavie a fait, au cours des vingt derniéres an- 
nées, l'expérience unique du passage de l'étatisme quasi-intégral 
et centralisé A un régime sui generis de propriété sociale, d'auto- 
gestion sociale, de marchés quasi-libres encadrés de plans souples. 

Au lendemain de la guerre, la Yougoslavie emprunta le mo- 
déle soviétique d'organisation économique. La nationalisation fut 
étendue à presque toutes les activités. Une Commission fédérale du 
Plan régissait de facon impérative l'ensemble de l'économie. Les 
activités des entreprises étaient étroitement réglementées en vue 
de réaliser, de fagon quasi-coereitive, les objectifs trés détaillés 
du Plan. 

La rupture avec le Cominform, en 1948, compromit la réali- 
sation du premier plan quinquennal (1947-1951) par les sanctions 
économiques qu'elle entraina de la part de 1'URSS. Elle eut, par 
contre, comme avantage d'inciter les Yougoslaves à un examen critique 
des méthodes d'organisation soviétique. Ce fut le départ d'une re- 


cherche expérimentale de nouveaux modes d'organisation, de gestion 
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et de planification économique et sociale. 

| La loi du 2 juillet 1950 institua l'autogestion des entre- 
prises par les travailleurs. Ceux-ci élisent un conseil ouvrier 
qui, à son tour, élit un comité de gestion dont le directeur fait 
partie d'office. Le directeur est nommé, depuis 1952, par le conseil 
de la commune. II représente, d'ailleurs, les intéréts de la commu- 
nauté dans l'entreprise. 

Les entreprises autogérées ne sont plus soumises a des 
directives autoritaires relativement a leurs programmes de produc- 
tion. Elles vendent et achétent librement sur les marchés. Pa 
Commission fédérale du Plan fut, d'ailleurs, supprimée en 1951. 

B - Propriété sociale et autogestion 

Le régime de la propriété en Yougoslavie se distingue de 
celui des autres pays socialistes, par le fait que 1'Etat n'y est 
pas propriétaire. Da propriété est "sociale" et non étatique. Ce 
qui n'est pas approprié privément (exploitation paysannes de 10 
hectares maximum et logements servant aux besoins personnels des 
propriétaires) appartient à tous, en général, et a personne en 
particulier. Ni 1'Etat, ni les individus n'exercent de droits de 
propriété sur les biens sociaux. 

L'autogestion sociale est le second principe fondamental 
de l'organisation économique actuelle du pays. Elle embrasse non 
seulement les entreprises mais aussi les institutions sociales, 
telles les écoles, les institutions culturelles, sanitaires, etc. 


Elle s'étend meme à tous les organes du pouvoir par le fait que, 
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depuis 1953, les représentants des travailleurs participent, par les 
Conseils de producteurs, aux assemblées de toutes les communautés so- 
cio-politiques. 

C - La planification 

Les entreprises sont autogérées de facgon complétement au- 
tonomes dans le cadre des lois et des marchés. L'idéal de 1'écono- 
mie libérale semble donc avoir été reconstitué en e du 
moins en principe. L'abolition de la planification autoritaire n'a 
toutefois pas signifié l'abdication des pouvoirs publics à 1'égara 
de l'orientation générale de 1'évolution économique. Les aspira- 
tions au développement économique harmonieux et rapide se sont tra- 
duites en une activité planificatrice intense à tous les éehelons 
du pouvoir politique et au sein des organisations économiques. 

Au niveau fédéral, la préparation des plans, dits "so- 
ciaux", incombe au Bureau fédéral de planification, dont le direc- 
teur est membre du Conseil exécutif fédéral. Chaque république dis- 
pose de son propre bureau de planification. II en est de méme des 
provinces autonomes, des districts et des communes. A ces différents 
échelons, les plans s'élaborent quasi simultanément, de fagon auto- 
nome mais coordonnée par un échange d informations. 

Le type de planification dépend évidemment de 1'échelon 
politique auquel le plan se rapporte. Alors que le plan fédéral est 
relativement abstrait et macroéconomique, les plans des républiques, 
et encore plus, ceux des districts et communes, ont pour objet les 


développements concrets régionaux ou locaux. On y prévoit 1'expan- 
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sion des infrastructures, l'urbanisation, les implantations ou ex- 
pansions industrielles importantes, etc. Pour les communes, les 
plans sont l'instrument essentiel de l’autogestion sociale décentra- 
lisée. L'administration directe du développement économique se fait 
au sein des communes, dans le cadre indicatif des plans républicain 
et fédéral. La réalisation de ceux-ci dépend autant des initiatives 
prises par les communes que par les entreprises. 

Quoiqu'il n'existe pas de hiérarchie impérative entre les 
bureaux de planification des divers échelons du pouvoir, les plans 
d'ordre supérieur conditionnent les plans des instances subalternes. 
Ils sont, en effet, sanctionnés par la loi, et contiennent des me- 
sures de politique économique de portée générale. 

Les plans fédéraux sont de trois types: les plans a long 
terme (15 a 20 ans), les plans 4 moyen terme, ou quinquennaux, et 
les plans annuels. Aprés le premier plan quinquennal 1947-1951, 
doublé de plans opératoires annuels, il fallut attendre 1957 pour la 
mise en vigueur du deuxiéme plan à moyen terme (1957-1961). Dans 
la période intermédiaire, les plans se limitaient à des horizons an- 
nuels. Le troisiéme plan quinquennal embrassa la période 1961-65. 
Il est suivi du plan septennal 1964-1970. Pour situer les plans 3 
court et à moyen terme dans une perspective longue, une projection 
de 20 ans a été élaborée pour la péricde 1960-1980. 

Le processus d'élaboration des plans annuels est évidem- 
ment plus sommaire que celui de la mise au point des plans à moyen 


terme. On tend à y intéresser et y faire participer toutes les 
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organisations et citoyens qui prendront part & leur exécution. 

La multiplicité des cellules planificatrices pose un pro- 
bléme de coordination et de cohérence. L'élaboration des plans aux 
différents échelons se fait simultanément et en toute indépendance. 
Toutefois, un échange intense d'informations permet de dégager une 
image cohérente et de réaliser une coordination spontanée des pro- 
jets. Aussitdt que le plan fédéral est approuvé par 1l'assemblée na- 
tionale, ses objectifs globaux sont consacrés par la loi, et les 
plans des autres instances politiques doivent s'y adapter. 

Le contenu des plans fédéraux est essentiellement macro- 
économique. Ces plans proposent les "proportions" souhaitables entre 
les principaux indicateurs de 1'évolution économiques productions 
globales et sectorielles, consommations et investissements par caté- 
gories, répartition des revenus, échanges extérieurs, emploi, produc- 
tivité, etc. Outre ces projections normatives, les plans indiquent 
les réformes structurelles et les mesures de politique économique 
requises pour assurer la réalisation des objectifs. 

Le plan fédéral annuel est doublé d'un plan de crédits an- 
nuel établi par la Banque nationale. On y prévoit l'octroi et l'uti- 
lisation des crédits selon les secteurs et les catégories de bénéfi- 
ciaires. 

D - Les instruments d'intervention 

Bien que les entreprises yougoslaves jouissent d'une large 

autonomie de décision, en ce sens que leurs programmes de production, 


d'achats et de ventes ne sont plus soumis A des impératifs d'Etat, 


i N n 
Ter 


lad aT 7" 


ah 1 . 
i — e tbaerbrend Lup —— 
vee? vA ot 


} hun \ N 
Ps. 0 a 0 woos i fq aalulien not ke kr 85 hum * 


1 
15 


05 i xwa ertaly 205 * 
5 * 


aan tomer hiion od 10 nostanattoes ob . 
ee r ee as duenne Lee 401 66 uhνοιαẽꝑ eee 


. aD ah bete urgent. b ana de au datekseuog 
vi | eg nob ebnataage AOL ait? bxo0 sry e ob te taeda opemt 
n d bansens 4 tag: vargas tes 2 ble os inp 207 260i „det 
get ve eee al 204 ubivanncd nds agen ea ootde 48 6 
~tetgeha y'a ¢seviub wont st lag coaster? venus ab 25446 
Oro ee neee tee rund! e010 woh unern09 od 
extos e Land tudtwoe “anor rroqon” get tastzweg aN aed up 
eeloubeue ‘ouprono>) ao towtov’' £ eh arate tao bal Rh anger N 
as “aq ot romeeutteovns® 70 ao.k¢ amaroeudo wuts fig te 1 
7 <oubote etolgae ern bude us Se batte d ev aed go de k ag t okzug 
f Aitguap tbat HAU ol 6er Eb anton etolivehota seh ννιν «ote tv: 
ouptnono> Sup zt log af dend eof te e dden,ͤiö woargoth x pet 
| | ean asian i aed HO ES alen af e minis asetupes 
: fhe. rides ok aaig tay * 5 Scena tes fons — nas eal 
e ils fondo 99 thawing * 10 3 gn ot sag der Leue 


ene ab sa txeybdoo 801 io situates get ante ede 60 0 * 


eee 


co 
Sey Oe: 
nae 


-158= 


les décisions de produire et d'investir sont conditionnées par les 
instruments d'action des gouvernements, et donc par les plans. Ceux- 
ci influencent les décisions des entreprises et corps publics par les 
prévisions qu'ils contiennent, par les politiques de erédit, les po- 
litiques fiscales, de prix et du commerce extérieur qu'ils inspirent. 

Comme en France, les plans yougoslaves ont, tout d'abord, 
un effet d'information. L'image cohérente du futur qu'ils projettent 
fournit une référence commune aux agents économiques et réduit l'in- 
certitude. Dladaptation des investissements aux demandes futures 
est ainsi améliorée. 

La capacité d'investir des entreprises est toutefois limi- 
tée par les ressources propres et les crédits disponibles. Les marges 
d'autofinancement des entreprises sont régies par une réglementation 
de la distribution des revenus, notamment par les contributions et 
impé6ts prélevés par les pouvoirs publics. Cette réglementation, re- 
lativement complexe, est fréquemment revisée. 

Alors qu'autrefois, les charges fiscales frappant les en- 
treprises étaient suffisamment lourdes pour restreindre 1'autonomie 
de financement des entreprises et rendre celles-ci tributaires de 
sources financiéres extérieures, la législation récente tend à accroi- 
tre la "base matérielle de l'autogestion", clest-à-dire, l'autonomie 
financiére des entreprises. 

Jusqu'en 1963, le Fonds général d'investissement, géré par 
la Banque d'Investissement, était le levier le plus puissant du gou- 


vernement fédéral pour orienter le développement économique. Ce 
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Fonds finangait directement les industries de base, encourageait les 
investissements dans les régions retardées et octroyait des crédits 
aux communes et entreprises selon un systéme concurrentiel qui per- 
mettait de favoriser les projets les plus conformes au plan fédéral. 
L'activité du Fonds fédéral se conjuguait à celle de fonds républi- 
cains et communaux analogues. 

En 1963, une loi abolit le Fonds fédéral, dont les res- 
sources furent transférées à trois banques spécialisées: la Banque 
d'Investissement, la Banque agricole et la Banque du Commerce exté- 
rieur. Les républiques et les communes furent invitées A opérer des 
réformes analogues. Le but de ce changement est de réduire les in- 
fluences politiques dans les décisions d'investir. En amplifiant 
le réle d'organismes plus techniques que sont les banques, et en 
augmentant les ressources propres des entreprises, l'on espére amélio- 
rer l'efficacité des investissements. 

La "Résolution sur le développement du systéme économique", 
adoptée par 1'Assemblée fédérale de 1964, recommande, en vue de décen- 
traliser davantage les décisions économiques: 1. d'abolir la contri- 
bution des entreprises à la Fédération. Cet impdt de 15% servait, en 
partie, à alimenter le Fonds d'Investissement; 2. de supprimer les 
taxes sur la production prélevées par la Fédération. Tes moyens fi- 
nanciers des entreprises seront ainsi augmentés. 

Depuis 1960, on constate une diminution sensible de la part 
relative du gouvernement fédéral dans le financement des investisse- 


ments fixes, et une augmentation correspondante du r6le des républi- 
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ques, des communes, des banques et des entreprises (89). C'est 1a 
un aspect intéressant du processus de décentralisation. 

Comme la demande de fonds excéde considérablement 1l'offre 
aux taux d'intéréts en vigueur, les organismes financiers (Fonds 
d'investissement et banques) jouissent d'un large pouvoir d'arbitrage 
dans la sélection des projets. 

Le contréle du commerce extérieur permet de renforcer la 
politique du crédit dans le choix des investissements. L'octroi de 
moyens financiers est, en effet, généralement accompagné d'autorisa- 
tions d'importer des biens d'équipement. 

La reconstruction du systéme des prix, comme corollaire 
de l'autogestion des producteurs, ne s'est pas effectuée sans réti- 
cences de la part des autorités 4 1'égard des mécanismes spontanés. 
Les prix ont été soumis à divers contréles, soit en vue de contenir 
les pressions inflationnistes, soit en vue d'orienter les produc- 
tions. En 1962, des services de contréle des prix furent institués 
aux niveaux de la Fédération, des républiques et des communes. A- 
vant de hausser leurs prix, les entreprises sont tenues de leur de- 
mander l'autorisation. En outre, lorsque des anomalies de prix sont 
constatées, les autorités réagissent, soit en augmentant des impor- 
tations ou la vente de réserves gouvernementales, soit en suscitant 
la création ou l'expansion d'entreprises. 


La structure de prix et de productions est faussée non 


(89) OEDC, Socialist Federal Republic of Yugoslavia, 1964, p. 15. 
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seulement par les contréles de prix, mais encore par la diversité de 
la taxe sur le chiffre d'affaires, dont les taux varient de 10 a 60%, 
par les subventions, par la diversité des taux d'intéret prélevés sur 
les avoirs fixes, et par les disparités entre les er ey ee or et 
les prix internationaux. Une correction de ces distorsions est en 
cours. 

Les finances publiques sont organisées de fagon a assurer 
l'autonomie financiére de chaque niveau de gouvernement, si l'on 
fait abstraction des octrois fédéraux en faveur des républiques à 
développement retardé. Mais les républiques et communes sont soumi- 
ses à des lois fédérales, qui fixent notamment les taux maxima d@'im- 
position des revenus personnels et des revenus d'entreprises, et qui 
assurent une certaine unité au systéme financier et une cohérence de 
ses effets économiques. 

E - Le développement régional 

L'inégalité des niveaux de vie d'une république à l'autre, 
et d'une région à l'autre au sein d'une méme république, constitue 
un probléme majeur en Yougoslavie. Les Républiques de Macédoine, de 
Bosnie-Herzégovine, de Montenegro et la Province de Kossovo-Metohija 
dans la République de Serbie sont 18 principaux territoires économi- 
quement retardés. 

La Constitution assigne 4 la Fédération la tache de finan- 
cer le progrés économique accéléré des républiques et régions insuf- 
fisamment développées" (art. 122). L'action fédérale se conjugue 


toutefois à celle des républiques et autres corps politiques. 


5 — sh 154 — e kan „AZ ud ob aelOrigoo anise toons cus 
| ow & OL oh d sel wet n avmtarts'S estate el wwe xed al 
* sbvatdtq TA xued Sb Stketevtd of rag arobiitovdus eel teqg 


00 alen Kd Bel e ee ade fh ast tej te e te aot 
- | gp dee h HA 6b eh aobiasxts> u Kutte kd H Un K A out 
„ 

| denuban & dos ob a¢0ehazyro ¢ooa cgupiidug, saanenkt agit 
a 20 4 le me- ob une supatio ob etétprinak? stwonosve' Ll 
& acopkiduqdt aed tvevet ne N nN 7 eiortoo a2 goktoerteds tiat 


Ao tncs sohummoo to Gf KT vol eke, «dbretet aner 


2 


si wth? ® aun wet aol men ect Lip dusk Ant o & tos 


; up % en Fadens d avmevet seb ta alemnoere4 antisves ash ol t sd 
f ab Sener o fo wee mb e vn us de tun enen S eee 
* „n merten ahne sas 
Caan eee ~ o 

pestis & our eau! wiv 6b, xwaev ie wah dete d 

i“ | une opt Tab enim / b ates we oe & aokgha pau'h to 
12 1 eb. enkabdoall ah eeupiicaged h ohraledauel de uus sind Ld o ess 
D2 


Adu ar bade ob sont af zs Urgent ab ten- Ren 
Anenchb b Loo sver xsd tend vol ans due ob euptiiayth af sand 
dnnn Peery 


—162— 


Ici encore s'observe la tendance à la décentralisation des 
décisions. JdJusqu'en 1962, le Fonds général d'Investissement et, en- 
suite, la Banque Fédérale d'Investissement, ont assumé la responsa- 
bilité de l'assistance aux régions retardées. Celles-ci ont bénéfi- 
cié de priorités et de conditions spéciales dans les octrois de cré- 
dit. 

En 1964, une loi institua un Fonds fédéral spécial pour 
le développement des régions retardées. Ce Fonds fournira, par con- 
cours, des moyens financiers à des conditions avantageuses aux répu- 
bliques pour des projets auxquels celles-ci participeront elles-mé- 
mes. Ce systéme a l'avantage de stimuler les initiatives décentra- 


lisées, à la fois des entreprises, des communes et des républiques. 


IV - Conclusions 

1. Champ unique d'expérience économico-sociale, la Yougoslavie 
d'aprés-guerre, a préservé l'unité dans la diversité, et cela 
en passant du régime hypercentralisé, de type stalinien, A ge- 
lui de l'autogestion généralisée. Ce processus de décentrali- 
sation a comporté la renaissance des marchés et de l'entreprise 
libre, et l'assouplissement des plans. 

2. Il est remarquable que les effets de domination qui auraient pu 
naturellement résulter de la diversité des cultures, de 1'iné- 
galité numérique et économique des groupes nationaux, et des 
antagonismes traditionnels entre ceux-ci, aient pu Stre sublimés 
par la généralisation de l‘'autogestion sociale, par le respect 


de l'égalité de droit et de l'autonomie des groupes ethniques. 
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Le préservatif de ces institutions fondamentales est, évidemment, 
la domination du parti unique et de son chef prestigieux. la Li- 
gue des Communistes assure l'unité idéologique et la sauvegarde 
du systéme contre d'éventuels facteurs de désintégration. 

Le processus de décentralisation n'est pas encore achevé. L'ef- 
ficacité du systéme économique souffre encore des vestiges du 
dirigisme de la période d'expérimentation. Les pressions infla- 
tionnistes dues aux déficiences de la politique macroéconomique 
ont retardé la mise en ordre des prix. Ceux-ci sont encore sou- 
mis à des contréles qui, avec les restrictions au commerce ex- 
térieur, entretiennent des distorsions préjudiciables a 1'alloca- 
tion rationnelle des ressources. 

Facteur essentiel du développement, le choix des investisse- 
ments n'a pu, jusqu'a présent, &tre étayé d'informations adéqua- 
tes et d'une rationalité suffisamment exempte de considérations 
politiques. Ila aussi été faussé par l'abus de subventions 

qui émoussent la vigilance et la responsabilité des investis- 
seurs. C'est pourquoi, les réformes en cours tendent 4 renfor- 
cer les ressources et les responsabilités des banques et des 
entreprises. 

Le processus de "désétatisation" n'implique pas la "déplanifi- 
cation" de l'économie. Bien au contraire, l'activité planifica- 
trice à tous les échelons n'a jamais été aussi intense. Mais 

la planification méme se décentralise et s'assouplit, en ce 


sens que les plans ne contredisent plus l'autogestion sociale 
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des institutions et des entreprises. Ils ne font que l'enca- 
drer. 

L' expérience yougoslave se poursuit. Elle ne se stabilisera 
qu'aprés la résorption de nombreuses anomalies, héritées de dé- 
cisions passées. La remise en ordre des prix, la recherche de 
1l'équilibre macroéconomique, l'intégration de 1'économie nationa- 
le dans les marchés internationaux, nécessiteront encore des a- 
daptations considérables de l'appareil de production et le per- 


fectionnement des instruments de politique économique. 
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2e partie: LA THEORIE GENERALE 


Chapitre 9 
LA PLANIFICATION DANS LES ETATS UNITAIRES 


I - Le pourquoi de la planification 

Malgré la gamme de significations qu'il a assumées au 
cours du temps, et dans différents pays, le terme de planification 
exprime généralement L'idée de dessein.collectif conscient, et de dé- 
fi à la fatalité. 

La théorie actuelle de la planification est 1'aboutisse- 
ment d'un conflit, long d'un siécle et demi, entre la doctrine opti- 
miste des harmonies naturelles et spontanées, et la vision pessimiste 
des antinomies entre les intéréts privés et l'intérét général. Tou- 
te l'histoire de la pensée économique et sociale des 19e et 20e 
siécles est marquée par cette dualité. Jusqu'a la derniére grande 
guerre, les planistes étaient essentiellement des partisans du diri- 
gisme ou d'interventions de 1'Etat dans les rouages du capitalisme. 
Ils étaient de gauche, à moins qu'ils ne fussent d'extréme droite. 

Depuis la résorption des déséquilibres aigus de l'aprés- 
guerre, la planification s'est de plus en plus distancée du dirigis- 
me. D'antithétique aux institutions libérales, elle en est devenue 
le complément. L'idée actuelle de planification résoud le conflit 
doctrinal traditionnel en synthétisant ce qui, pendant longtemps, 
semblait inconciliable. 


Le schéma de référence des partisans du "laissez-faire" 
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était une économie constituée de petites unités de production concur- 
rentes. II était fait abstraction des comportements grégaires des 
travailleurs et des entrepreneurs. Le secteur public était quasi 
ignoré. En outre, l'on attribuait aux agents économiques une con- 
naissance parfaite des conditions présentes et futures de leurs déci- 
sions. Ce sont surtout les crises auxquelles les économies libérales 
furent soumises, principalement celle des années 1930, qui ébranlé- 
rent la confiance dans les mécanismes spontanés. 

Aprés la thése marxiste de la marche vers la révolution, 
l'idée d'une action systématique nécessaire de 1'Etat 4 l'intérieur 
du capitalisme fit son chemin. Elle prit plus ou moins d'ampleur 
selon les pays. Dans le monde anglo-saxon, la théorie keynesienne 
fut acceptée comme le code des impératifs de l'action de 1 Etat, Cet- 
te intervention devait essentiellement se limiter à une régulation de 
la demande globale de maniére 4 réaliser le plein emploi avec le mi- 
nimum d'inflation. Cette doctrine fut aussi d'emblée acceptée et 
pratiquée aux Pays-Bas et en Scandinavie. 

En France, une pratique planificatrice plus complexe s ins- 
titua dans l'aprés-guerre. Elle fut moins orientée vers le plein em- 
ploi que vers la rénovation et le développement. La sclérose des ad- 
ministrations et des entreprises privées, l'esprit malthusien qui 
avait, dans le passé, inspiré les politiques, avaient vicié profon- 
dément la structure économique. C'est celle-ci que les animateurs 
des plans ont proposé de renouveler. Du ler plan au Ve, l'objectif 


structurel est demeuré dominant. Les programmes et les méthodes 
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d'action ont évolué, mais la planification francaise est demeurée 
l'expression d'une volonté de rénovation économique nationale. les 
objectifs dépassent de loin ceux de plein emploi, et méme de taux 
de croissance élevé. Ils embrassent un large éventail de lignes di- 
rectrices, pour que l'action de 1'Etat dans tous les domaines se 
conforme au dessein de développement national à long terme. Lion a 
voulu soustraire celui-ci au jeu de la fatalité, ou du hasard (an). 

Nulle part, l'emprise des planificateurs sur les né canis 
mes économiques n'est aussi grande qu'en Yougoslavie. Et, cependant, 
l'économie de ce pays se "désétatise", elle se libére par l'applica- 
tion généralisée de l'autogestion. Les mécanismes de marché sont re 
constitués, et le pouvoir économique est transféré des gouvernements 
aux entreprises. C'est dire que l'on peut planifier la déplanifica- 
tion, la reconstitution d'une économie complétement décentralisée, la 
"Main invisible" d'Adam Smith. L'exemple yougoslave montre à quel 
point l'on peut vouloir s'affranchir des fatalités et des dogmes. 
Les institutions économiques et sociales y ont été un objet d'expéri- 
mentation, et l'on n'y a pas craint d'opérer des mutations radicales, 
dans la recherche d'un idéal comportant à la fois l'abondance, la li- 
berté et l'égalité. 

Si le plan est la reconnaissance d'une certaine efficacité 
de l'action collective, il peut aussi, et c'est sans doute souvent 


le cas dans les pays sous-développés, Stre l’expression d'une confian- 


(90) Cf. P. Massé, Le Plan ou l'anti-hasard, Paris, Gallimard, 1965. 
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ce excessive dans la capacité économique de l'autorité publique. 

Le pouvoir de la nation symbolisé par le gouvernement, et les con- 
traintes que celui-ci peut imposer à l'intérieur et a l'extéricur, 
peuvent susciter des illusions chez les citoyens sur les possibi- 
lités économiques de 1'Etat. II peut n'étre qu'un substitut a l'ac- 
tion. Le plan devient alors un mirage, un mythe. II dégénére en 


instrument de domination politique. 


II - Les objectifs 


Dans les économies développées, le chémage est considéré 
comme la plaie sociale la plus intolérable. Aussi, dés que la théo- 
rie keynesienne eut donné la clef du plein emploi, celui-ci devint 
l'objectif premier de la politique économique dans les pays indus- 
triels. Toutefois, la poursuite de cet objectif entraine des effets 
secondaires sur la valeur de la monnaie et la balance des paiements. 
C'est pourquoi, l'objectif de plein emploi n'est pas toujours pour- 
suivi a tout prix, comme un absolu. II s'accommode, d'ailleurs, 
d'une marge de chömage plus ou moins large selon la structure écono- 
mique du pays, et selon le poids que l'on accorde aux autres objec- 
tifs de politique économique, tels que la stabilité des prix et 1'é- 
quilibre de la balance des paiements. 

En Norvége, un excés de demande effective, avec les invon- 
vénients que cela comporte et les réglementations supplémentaires 
que cela nécessite, est accepté pour assurer un degré maximum de 


plein emploi. En Belgique, par contraste, le poids des autres objec- 
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tifs est tel, qu'une marge appréciable de chémage est parfois tolé- 
rée. En Grande-Bretagne et en France, une certaine dose de chömage 
est parfois acceptée en conséquence d'une politique de redressement 
de la balance des paiements ou de stabilisation des prix. Aux Pays- 
Bas, et en Suéde 1'équilibre macroéconomique avec plein emploi a été 
relativement bien réalisé. Ta politique des salaires y a contribué. 
En Yougoslavie, le plein emploi est menacé dans les secteurs struc- 
turellement faibles. Un meilleur équilibre macroéconomique et la 
libération des échanges extérieurs menacent 1l'existence de nombreu- 
ses entreprises qui se sont développées dans des conditions factices. 
Pendant une période transitoire de reconversion, l'objectif de plein 
emploi y sera incompatible avec celui de la croissance équilibrée. 

La croissance du produit national global ou par habitant 
est un objectif impérieux en Grande-Bretagne et en Norvége. Ail- 
leurs, les gouvernements déclarent vouloir réaliser une croissance 
rapide, sans préciser l'objectif ni les moyens. En Norvége, une 
croissance accélérée semble vouloir é@étre obtenue par 1'investisse- 
ment d'une fraction élevée du revenu national dans un climat de de- 
mande effective excessive. En Grande-Bretagne, à la suite de 1l'exem- 
ple francais, l'on a pris conscience des conditions structurelles 
de la croissance. L'investissement comme tel n'est plus considéré 
comme le facteur quasi exclusif de la croissance. lL'on se rend comp- 
te que l'efficacité de l'investissement est conditionnée par un cer- 
tain cadre institutionnel, qui inclut de nombreux facteurs dépendant 


de 1'Etati. 
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Le développement dans ses multiples dimensions, sectoriel- 
le, régionale, usage du revenu, caractérise la finalité de la plani- 
fication francaise. Le taux de croissance n'y est qu'un indicateur 
partiel et, au fond, peut-etre, secondaire, des plans. La croissan- 
ce globale y a été sacrifiée chaque fois que 1'équilibre macroécono- 
mique fut sérieusement compromis. En outre, les plans, surtout 
les IVe et Ve, mettent en évidence les fins qualitatives de la poli- 
tique économique. L'on y souligne non seulement la nécessité d'amé- 
liorer l'efficacité des entreprises, mais encore celle des services 
publics. L'aménagement du territoire est devenu une grande tache 
nationale abordée avec envergure. En outre, le plan déborde la pro- 
duction pour indiquer ses préférences relatives A l'affectation des 
revenus. A la suite de l'expérience américaine de la société opulen-~ 
te, il souhaite une expansion ralentie des consommations privées 
et un développement accéléré des équipements collectifs. 

La répartition régionale des activités, ou l'aménagement 
de l'espace, constitue un objectif commun 4 tous les plans, ainsi 
que de pays, comme 1'Allemagne et la Suisse, qui n'ont pas de plani- 
fication formelle. Cette politique est, toutefois, plus ou moins 
ambitieuse selon les pays. Relativement ancienne et trés avancée 
aux Pays-Bas, récemment fort développée en France, elle a des objec- 
tifs plus modestes ailleurs, ot elle vise essentiellement 4 atté- 
nuer l'exode vers les villes et les zones en forte expansion. 

La répartition n'apparait généralement pas comme un objec- 


tif des plans proprement dits, sauf, peut-étre, en Norvége. Pes 
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politiques de redistribution ont marqué la période pré-planiste, sur- 
tout les années 1930 et l'immédiat aprés-guerre. Ces politiques, 
inscrites dans les lois fiscales sur l'imposition des revenus, des 
patrimoines et des héritages, et aussi dans les contréles de prix et 
les rationnements, constituent généralement des contraintes institu- 
tionnelles A la croissance. II n'en est pas de méme des politiques 
dites "de revenu" qui ont essentiellement pour but de freiner la 
hausse des coüts salariaux, afin de maintenir ou d'améliorer la 
compétitivité de l'industrie nationale sur les marchés internatio- 
naux. Cette politique fut efficace aux Pays-Bas, en Suéde et en Nor- 
vége. En France et en Grande-Bretagne, elle est à l'ordre du jour. 
En termes plus abstraits, l'on peut dire que les plans ont 
comme fin une conception plus ou moins exigeante de l'intérét géné- 
ral. Celui-ci peut se traduire en termes de productions globales, 
sectorielles et régionales, en termes de consommations de biens pri- 


vés et de biens collectifs, et en indicateurs de répartition. 


III - Les moyens d'action 


La réalisation des normes inscrites dans les plans résul- 
te à la fois du jeu des mécanismes autorégulateurs et des interven- 
tions gouvernementales. Une autonomie et une efficacité plus ou 
moins grande selon les pays sont reconnues aux uns ou aux autres. 
Alors qu'en Allemagne l'efficacité sociale du jeu du marche est re- 
connue par tous les partis, en Norvége, les rouages du secteur privé, 
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traintes. En France, d'un plan au suivant, les marchés ont acquis 
plus de liberté, et la vérité des prix a été jugée plus nécessaire. 
La Yougoslavie fait le réapprentissage de la décentralisation par 
les marchés. En Hollande et en Suéde, les systéme des prix internes 
sont, en général, alignés sur les prix internationaux. II en est de 
meme de la Grande- Bretagne. les tarifs douaniers et les politiques 
agricoles causent, toutefois, des distorsions plus ou moins grandes 
selon les pays. 

Si l'utilité des marchés est généralement, et de plus en 
plus, reconnue, l'insuffisance du systéme des prix comme tableau de 
bord des agents économiques est de plus en plus mis en évidence par 
les théoriciens de la planification, en particulier par M. P. Massé. 
Si les prix du marché guident efficacement les décisions portant 
sur le court terme, ils n'informent pas adéquatement sur les condi- 
tions futures. Les investissements de longue durée risquent fort 
de se révéler inadaptés, si ceux qui les ont entrepris n'ont préala- 
blement procédé A une prospection systématique de l'avenir. Le 
plan francais est un exercice collectif de prévision des possibili- 
tés futures. I1 doit fournir l'image la plus cohérente possible 
des lignes de force de 1l'évolution économique à venir. Ce complé- 
ment d'information doit suppléer aux insuffisances du systéme des 
prix pour guider les décisions de longue portée, notamment les in- 
vestissements publics et privés. Ce röle du plan, comme indica- 


teur des possibilités futures, a aussi été mis en évidence en Gran- 


de-Gretagne et en Suéde. 
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Les entorses systématiques aux lois du marché, pour inci- 
ter les producteurs A se conformer aux normes du plan, sont le plus 
développées en France. Pour la réalisation des objectifs sectoriels 
et régionaux des plans, les autorités ont prévu une gamme d'inci- 
tations fiscales et financiéres qui sont censées infléchir les déci- 
Sions d'investir des entreprises. Des traitements fiscaux préféren- 
tiels et des priorités dans l'octroi de erédit 4 des conditions de 
faveur encouragent les industriels a investir conformément aux ob- 
Jectifs,du.plan.: Ceux-ci deviennent, de ce fait, des directives plus 
ou moins contraignantes. le bien-fondé de ce traitement discrimina- 
toire des entreprises selon les secteurs est discutable. Aussi, ne 
le rencontre-t-on généralement pas dans les autres pays examinés dans 
ce rapport. Meme en Norvége, ot l'emprise du gouvernement sur le 
secteur privé est forte, les crédits disponibles sont distribués se- 
lon le bon jugement des banquiers. II n'en est pas de meme de la 
poursuite des objectifs régionaux. Dans tous les pays examinés, les 
investissements opérés dans les régions à développer jouissent de 
traitements privilégiés, que ce soit sous forme de subventions direc- 
tes, de détaxations, ou de crédits A taux de faveur. 

La politique macroéconomique est pratiquée partout, avec 
plus ou moins de finesse. Mais, tandis que dans certains pays, tels 
les Etats-Unis, le Canada, les Pays-Bas, la Suéde, l'Allemagne et, 
jusqu'é récemment, la Grande-Bretagne, elle a constitué l'essentiel 
de la politique économique, dans d'autres, comme la France et la 


Norvége, elle ne crée que l'ambiance générale dans laquelle les au- 


r- 


R 3 N n rin 
1 Keek ber E „ Das . * 
is 9 tute oe bose rtf Wh oungen xt genere ou 6 — net ced 

| ö eke see a tren lde wow beser al K ed wo Seba leb 
N Sige smi . we a es bxotus aah yamay bob xusapdget do 

5 aes ai 2s bra ebene rb hip eokéi onmudt te eee fn at 

1 | ended adult eus ber vot vere brent 0 auer nete 

@ ‘eb piioit ities b 6 bas in ‘ponte ‘etal war bro bad - b he - ist . 


i 


40 L rah ef- vd 4 „ere aol honor. auevet - 


r 
— 


010 wevbsoucth a0 . 75 eb «tonne teed be- ue ua ub Ast 
sit ane res 20 gase tan“ 2 05 Pbaek- el et edu info enn o HO 
on ides due re a aol en ara rua- ab der toe 
hy aired adatmaxe eyed’ . waist Inas abi frente Luut * - rede ei’ 
bie ris We Anpawwrretioy ok eakagnu' f 0 A νẽ,Jd as S stronger 9 
be 50% ba lb Foe aetessoqent ee aah 1 tee det aner, 
al: ob olnbn N neg 1 sete a bebe ves ue nen nee L | 
| N bet. be vene ante iit e a Austern okktooide 656 tee 
ob: wsd vo ab 6 erde cree ee abxdqe adde 
~via gas tener. ef Scr aue e 0 a (yaniv isd: bedenet ior 
eee ob must 1 weaves: ab ator reno axa b eet: 

ven eee eee na n suptokton ok 
| beten ssmnedsh-ebvansen we 410 


-174- 


tres interventions s'insérent. En Yougoslavie, la régulation de 

la demande effective est en voie de perfectionnement. En Suisse, 
elle est encore fort insuffisante. Comme les politiques de plein 
emploi entrainent des phénoménes de "surchauffe" tels que hausses 
trop rapides des niveaux de prix et de salaires, et détériorations 
des balances de paiements, l'on est 4 la recherche de discipline ad- 
ditionnelles, sous le titre de politique des revenus. 

Le perfectionnement des structures, ou des rouages de 1'é- 
conomie de marché, est une composante majeure de la politique écono- 
mique en France, en Suéde et en Yougoslavie. le Ve plan frangais 
met l'accent sur l'amélioration qualitative de la structure économi- 
que. En Suéde, c'est sur le marché du travail qu'a porté l'effort 
structurel. En Yougoslavie, les marchés quasi libres sont de créa- 
tion récente, et sont encore en cours d'ajustement. En Grande-Breta- 
gne, le N. E. D. C. se préoccupe des obstacles structurels 4 la crois- 
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Chapitre 10 


LA PLANIFICATION DANS UN ETAT FEDERATIF 


I - Le probléme 


Alors que dans un Etat unitaire, un pouvoir souverain assu- 
me la responsabilité de la politique économique dans toutes ses di- 
mensions, dans l1'Etat fédératif la puissance publique est divisée. 

Le pouvoir central et des pouvoirs régionaux se partagent la souve- 
raineté. Chaque partie du territoire est gouvernée conjointement 

par deux autorités souveraines plus ou moins complémentaires, plus ou 
moins concurrentes, plus ou moins coopérantes. 

Le territoire, divisé en régions partiellement autonomes, 
est lui-méme différencié dans ses caractéristiques économiques et 
dans les aspirations de ses populations. Multiplicité des pouvoirs 
publics, diversité des facteurs matériels et des conditions sociolo- 
giques sont les données fondamentales du probléme de la politique 
économique dans un Etat fédératif. 

Les données étant telles, le probléme peut &tre posé de 
deux fagons: comment tirer le meilleur parti d'une constitution et 
d' institutions existantes, ou bien, comment rédiger une constitution 
nouvelle et créer des institutions optimales? C'est ce second pro- 


bléme de nature générale, qui sera traité ici. 


II - Les valeurs, ou la finalité des institutions économiques 


Plein emploi, taux de croissance, stabilité monétaire, 


équilibre extérieur, tous objectifs généralement explicitement pour- 
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suivis aujourd'hui, ne traduisent pas entiérement les aspirations 
des populations. Les anthropologues pourraient, sans doute, décri- 
re avec plus de nuances et en des termes plus psychologiques les 
valeurs fondamentales recherchées par les peuples. IIS pourraient 
aussi identifier les valeurs communes à plusieurs populations et 
les valeurs spécifiques A chacune d'elles. La liberté individuelle, 
l'autodétermination collective, la sécurité psychologique et maté- 
rielle, la justice, seraient, sans doute, des valeurs importantes 
pour la plupart des peuples. PDlon pourrait y ajouter 1'aménagement 
du milieu de vie, et l'emploi productif du travail. 

Ce par quoi les populations se différencient, au point de 
vue de leur action collective, se révéle dans les formes de leur 
cadre de vie: l'aménagement de leur territoire, au sens non tech- 
nique du terme, et l'assortiment de biens et de services publics et 
privés qu'elles recherchent. C'est sur ce plan, plus concret, que 
se remarquent les différences entre les nations, les régions, les 
cités. Tous les Suisses adhérent 4 des valeurs fondamentales commu+ 
nes: amour de la liberté, de 1 indépendance vis-a-vis de 1'extérieur, 
de l'ordre intérieur, de la tolérance, du travail consciencieux. 

Ce sont les valeurs qui les unissent fonciérement. Malgré cela, les 
Suisses tiennent A 1'autonomie cantonale et communale, de maniére a 


sauvegarder leurs valeurs régionales et locales. 


III - Les conditions matérielles 


La diversité de richesse et de stabilité des assises maté- 
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rielles des populations régionales est une donnée importante du pro- 
bléme de politique économique. Que la constitution soit unitaire 

ou fédérative, l'action du ou des gouvernements sera conditionnée par 
les différences régionales. Les régions se différencient par leurs 
ressources naturelles, la densité et les aptitudes de leurs popula- 
tions, leurs évolutions passées, leurs spécialisations présentes ef- 
fectives et potentielles, leur sensibilité aux conjonctures extérieu- 
res. 

Cette hétérogénéité de l'espace économique national fonde 
la distinction entre l'intérét national et les intéréts régionaux. 
Des divergences entre ces deux points de vue sont possibles. Dans 
un Etat unitaire, le gouvernement opérera souverainement les arbitra- 
ges. Comme en France, les actions régionales s'intégreront dans un 
plan national. Dans une fédération, la dualité des autorités souve- 
raines complique la solution du probléme. D'une part, les gouverne- 
ments régionaux, trés sensibles aux problémes locaux, se sentiront 
frustrés du fait que les grands instruments de politique ressortis- 
sent, comme il se doit, au gouvernement central. D'autre part, ce 
dernier, ne peut résoudre les problémes régionaux que dans la ligne 
de l'intérét national qui postule l'unité économique de l'espace 


national. 


IV - Les fonctions économigues des pouvoirs publics 


L'Etat exerce, essentiellement, des fonctions productri- 


ces et régulatrices. Comme producteur de services publics et, éven- 


bea ele. okberkcses ant pin ee eee supibnsog om mre | 
94 “abate RD ores wamsaoerterio, eee Saen erat uo 
| ane. 200 sre tone 60 pores eb ear eus RT eet 
eud . ob asbutiten eed 0 dna, 41 tenen asoquoeset 
te sotneebag auer 00 D anot N eder agony 
woisbene texsitonotaine * ibbdlesee suet erke ksaee 98 6 
| e . 1 1 1 
obnο e o ede 1 ob dak ged erbed 
cuον,ðHñ rd In eel to fame ra del one mokronkterd af 
an eb tas gu S 9b abe A ges oba evoasyrevi6 eo 
engt das aad tawstontarevivce read ge Sind cyte eer, ‘el EE Fe ow 
re. ans tnoteryniat ts eo 0 Kd aud voa 101 en aus — e 
werbe r rens nae iu eau ei. —— vlt ed ae oete 
uu nor es 461 „ang „. en uc wb aba bes al sup ieee acute 
Aenne aw u 8 tain aoidranee ab*. un ag non 
bee ough tiion 3b aidomierant ebaarg wel w thet vf deu 


99 ee 0 5 ta calcuos- nene en 1 % 0% on tt emis e 


— ét uf, ae ob ruegen an c aot obo — on ptotenreb 


ee ob v ewpimeaen aetaw! £ ede kuß ee 11 5 


-178- 


tuellement, de biens ressortissants habituellement au secteur privé, 
1'Etat est soumis aux contraintes de l'électorat, des groupes de 
pression et des marchés. En théorie, les pouvoirs publics devraient 
fournir un assortiment optimum de services publics, qui seraient 

A financer de maniére à concilier 4 la fois les exigences de 1'équi- 
té et celles de l'efficacité économique. Dans un Etat fédératif, 

le secteur public se dédouble au sein de chaque région autonome. Pe 
probléme se pose de déterminer 1'allocation optimale des tache pro- 
ductives au gouvernement central et aux autorités régionales. 

L'activité régulatrice de 1'Etat est de trois ordres: con- 
joncturel, structurel et distributif. 

Les cycles économiques, qui se développent spontanément 
par suite des comportements grégaires des producteurs et des consom- 
mateurs, peuvent tre sensiblement atténués par l'action budgétaire 
et monétaire des pouvoirs publics. Cette fonction stabilisatrice 
est sans doute la mieux connue, parce que ses effets peuvent étre 
facilement appréciés en courte période. 

La régulation structurelle est plus complexe. Elle vise 
& améliorer l'efficacité collective des agents économiques, en par- 
ticulier des entreprises. Les ressources disponibles, méme pleine- 
ment employées, ne donnent pas spontanément leur plein rendement. 
L'affectation optimale des facteurs de production présuppose des 
conditions institutionnelles trés particuliéres, dont les pouvoirs 
publics devraient assumer la responsabilité. Encore une fois, se 


pose la question du partage de cette fonction régulatrice entre le 
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pouvoir central et les gouvernements régionaux. 

Le probléme de la répartition se pose sur le plan verti- 
cal et sur le plan horizontal. D'une part, la masse des électeurs 
demande une réduction des inégalités de revenus et de fortunes. Cet- 
te pression a donné lieu à la progressivité des impdts sur le reve- 
nu et la fortune, et à un développement des institutions de sécurité 
sociale. D'autre part, le bien-étre est inégalement réparti dans 
l'espace. Certaines régions sont favorisées d'une productivité 
élevée et attirent les travailleurs d'élite et les capitaux. D'au- 
tres sont déshéritées, pour des raisons fondamentales, ou a la suite 
de politiques du gouvernement central, ou par suite de l'ineptie de 
leurs propres dirigeants. 

L'on ne peut soutenir, a priori, que le gouvernement cen- 
tral doive viser 4 niveler le niveau de vie, ou certaines de ses com- 
posantes, tels les services publics, d'une région a4 l'autre. Mais, 
en fait, tant dans les pays unitaires que dans les Etats fédératifs, 
les gouvernements centraux ont été soumis a des pressions dans ce 
sens. Comment alors intégrer les politiques redistributives des gou- 


vernements dans un Etat fédératif? 


V - Division et coordination des tdches économiques de 1l'Etat 


A - La fourniture de services publics 


L'optimum de services publics dans un pays peut é6tre défini 
par rapport a trois dimensions: la valeur globale des services pu- 


blics, soit en termes absolus, soit par rapport au revenu national, 
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la répartition de ce total dans l'espace, et la composition qualita- 
tive des services fournis. Dans un Etat unitaire, le gouvernement dé- 
cide souverainement de ces questions. II organise ses services de 
maniére a réaliser des économies techniques d'échelle et des écono- 
mies administratives. Son probléme d'optimation selon ces trois di- 
mensions est, en principe, relativement simple, étant donné qu'il 
n'existe qu'une seule autorité pour opérer les arbitrages. Un gou- 
vernement unique décide de 1l'allocation des fonds publics entre 
les circonscriptions régionales et de leur utilisation concréte. 
Le financement des dépenses publiques se fait aussi de façon inté- 
grée. L'ensemble des dépenses de 1l'Etat est couvert par l'ensemble 
des recettes et des emprunts. De systéme fiscal est unique; ses ba- 
réemes sont nationaux. 

Dans un Etat fédératif composé de n provinces autonomes, 
n + 1 autorités souveraines se partagent le secteur public. Comment, 
dans ce cas, assurer l'efficacité de ce secteur? Si le consensus 
national portait sur toutes les fonctions qu'il est économiquement 
avantageux de centraliser, en raison des économies d'échelle, telles 
la défense nationale, les relations diplomatiques, les transports 
aériens, ferroviaires et maritimes, le probléme se simplifierait. 
L'idéal serait précisément de confier au pouvoir central tous les 
services dont la centralisation est économiquement profitable et de 
laisser aux gouvernements régionaux la responsabilité des services 
dont les dimensions optima sont relativement réduites. la réparti- 


tion des pouvoirs correspondrait alors à celle des caractéristiques 
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techniques des équipements collectifs. Les bénéfices de la cen- 
tralisation se combineraient à ceux de la décentralisation. En ou- 
tre, la population de chaque région pourrait adapter les services pu- 
blics régionaux 4 ses préférences particuliéres. Le financement de 
services ainsi décentralisés pose toutefois des problémes importants 
qui seront examinés plus tard. 

Le cas idéal, décrit ci-dessus, ne comporte pas d'écono- 
mies externes, ni d'incidences des services publics d'une région sur 
d'autres. Or, en réalité, de nombreux services ont des effets au- 
dela des frontiéres des provinces ot ils sont fournis. Il en est 
ainsi de la santé publique, de la prévention des épidémies, du déve- 
loppement des foréts, des parcs nationaux et de l'éducation. Ces 
services, a incidences extrarégionales, auraient tendance A Stre in- 
suffisants, étant donné que leurs bienfaits dépassent les frontiéres 
des circonscriptions qui en assument les coits. Une intervention 
supplétive du gouvernement central serait nécessaire. S'il ne peut 
assumer à lui seul la responsabilité de ces services, en les cen- 
tralisant, il devrait susciter des accords interprovinciaux de fagon 
A ce que les économies externes soient pleinement exploitées. II 
pourrait aussi instituer des subventions conditionnelles qui au- 
raient pour effet de porter les services provinciaux 4 leur dimen- 
sion optima du point de vue de l'ensemble des provinces. 

L'on s'éloigne encore davantage du schéma idéal, lorsque 
l'on suppose une diversité dans les préférences des populations ré- 


gionales, relativement aux services publics qu'il serait économique- 
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ment avantageux de centraliser. Que les régions se différencient 
non plus seulement par leurs préférences culturelles, mais encore, 
notamment, par leurs politiques de transport, que certaines veuil- 
lent, par exemple, régir leurs propres services aériens, et nous 
verrons s'élever considérablement le cot unitaire des services pu- 
blics ainsi artificiellement décentralisés. Certains services, tels 
ceux de la radio et de la télédiffusion, bien que susceptibles die- 
conomies d'échelle appréciables, pourraient étre décentralisés moyen- 
nant des cotits supplémentaires relativement minimes. Dans d'autres 
cas, le gaspillage de ressources pourrait 6tre énorme. Que l'on 
imagine le cas aberrant où chaque province aurait son service diplo- 
matique et son armée! La diversité des services publics, au-dela 
de l'optimum, comporte un cout social, dont il importe de prendre 
conscience, si l'on veut que les choix collectifs soient rationnels. 

Que les services publics fédéraux et régionaux soient com- 
plémentaires, ou qu'ils soient concurrents dans certains domaines, 
l'efficacité de l'action de 1'Etat requiert une planification con- 
jointe de ces services. Cette coordination des programmes a moyen 
terme est nécessaire du fait des liaisons entre les utilités respec- 
tives des projets fédéraux et de ceux des autorités régionales. 
Un manque de coordination serait cause de gaspillages, soit sous 
forme d'excés ou d'insuffisance de divers équipements. 

B - La régulation structurelle du_secteur privé 
Dans tout espace économique, le maximum de rendement des 


facteurs de production exige le libre mouvement des marchandises, 
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des travailleurs et du capital. Dans le cas idéal ot cette hypothé- 
se serait réalisée, les rémunérations de chaque catégorie de facteurs 
de production mobiles ne seraient pas différenciées d'un point 4 
l'autre du territoire. Les densités de populations actives et de 
capitaux seraient évidemment variables. II y aurait des polarisa- 
tions géographiques d'activité. Ces concentrations ne seraient pas 
nécessairement optimales. Ce probléme sera repris plus tard. 

En réalité, l'on constate des inégalités plus ou moins 
appréciables entre les revenus moyens dans les différentes régions 
d'un pays. Elles tiennent essentiellement à l'immobilité relative 
des populations. La liberté des mouvements de marchandises et de 
capitaux ne parvient pas A niveler entiérement les revenus d'une ré- 
gion à l'autre. Cette inégalité des salaires est généralement ag- 
gravée de disparités dans les taux de chémage » 

Outre les pertes de rendement social causées par 1'immobi- 
lité de certains facteurs de production, il y a lieu de mentionner 
celles imputables aux pratiques monopolistiques. Une police de la 
concurrence serait, en principe, nécessaire pour prévenir ou corri- 
ger des pratiques commerciales contraires à l'optimum économique. 

L'iaction structurelle de 1'Etat devra done porter essen- 
tiellement sur les obstacles à la mobilité des travailleurs et sur 
la surveillance des pratiques monopolistiques. La Suéde a joué le r6- 


le de pionnier dans la politique du marché du travail, et le Canada 
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dans l'action anti-monopolistique (91). 

Mais, méme si 1 Etat parvient à accroitre la mobilité des 
travailleurs et à réduire l'incidence des pratiques monopolistiques, 
le mécanisme des prix ne suffira pas, 4 lui seul, à assurer 1'op- 
timalité des décisions d'investir. La théorie de la planification 
francaise met l'accent sur la nécessité de suppléer & 1'insuffisance 
des signaux du marché par des prévisions coordonnées. L'Etat de- 
vrait assumer ce réle de catalyseur et de facteur de cohérence de la 
prospection des avenirs possibles. Cette fonction pourrait étre 
classée parmi les responsabilités structurelles de 1'Etat. Elle a, 
en effet, pour but d'améliorer le rendement a long terme des fac- 
teurs de la production. 

L'efficacité du secteur privé n'est évidemment pas indépen- 
dante du secteur public. Entre les deux existent des complémentari- 
és, dont il y a lieu de tirer le plus grand avantage collectif par 
une concertation des initiatives, ou des projets, publics et privés. 

Alors que dans un pays unitaire, le gouvernement vise à 
maximer le produit national, dans un Etat fédéral constitué de n ré- 
gions autonomes, les gouvernements de chacune de celles-ci pourraient 
prétendre vouloir maximer leur produit régional particulier. Si le 
gouvernement central essayait, de son coté, de maximer le produit 
global, l'économie nationale serait régie par n+ 1 autorités maxima- 


—— 


(91) La législation anti-trust canadienne date de 1889; elle précéda 
la loi Sherman des Etats-Unis. 
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trices. Dans aucun pays fédératif, le probléme ne se pose en des 
termes aussi tranchants. Les autorités régionales pratiquent sou- 
vent des "politiques de développement", sans pour cela poursuivre 
une politique systématique de maximation du produit régional. De 
telles politiques entraineraient des rivalités telles sur les mar- 
chés du travail, des capitaux et des produits, que le gouvernement 
fédéral serait rapidement appelé 4 intervenir pour rétablir des mar- 
chés interrégionaux communs. 

Tout marché commun, ou communauté économique, permet de 
réaliser des économies d'intégration en supprimant les obstacles ar- 
tificiels aux échanges et A la mobilité des facteurs de production, 
et en facilitant la coordination de certaines politiques économiques. 
Un gain net peut ainsi 6tre réalisé. Ce gain est sans doute inéga- 
lement réparti entre les nations ou les régions composantes. Ti n'est, 
théoriquement, pas exclu qu'une région y perde absolument, en raison 
de l'attraction qui s'exerce sur ses travailleurs et ses capitaux de 
la part de régions mieux situées dans le marché élargi. 

Dans un Etat fédéral, le gouvernement central dispose d'un 
pouvoir plus contraignant que celui d'une autorité supranationale. 
Ses pouvoirs sont, toutefois, limités par ceux des régions autonomes. 
La maximation du produit national est done soumise a des contraintes 
que ne connaissent pas les gouvernements d'Etats unitaires. Dans la 
mesure ou les gouvernements régionaux adoptent une attitude passive 
A l'égard des politiques nationales, le probléme se simplifie consi- 


dérablement, car l'on s'approche alors du cas de 1'Etat unitaire. 
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Toute province ou région dont l'avantage est dans la ligne de l'in- 
térét national aura tendance à se soumettre aux effets des politiques 
nationales. Par contre, les régions qui croient ne bénéficier que 
peu des politiques fédérales, ou qui pensent en 6tre préjudiciées, 
revendiqueront des compensations. Elles seront aussi amenées a en- 
treprendre des politiques autonomes de développement. Celles-ci 
sont-elles illusoires, ou à quelles conditions peuvent-elles étre ef- 
ficaces? 

Dans l'hypothése ot les ressources naturelles sont inéga- 
lement réparties, ot le capital liquide est parfaitement mobile et 
ol les populations sont imparfaitement mobiles d'une région 4 l'autre, 
les taux de salaire seront inégaux, les productivités marginales du 
capital égales, et les rentes fonciéres et minérales inégales. Si 
les disparités de salaire étaient insuffisantes pour réaliser 1'équi- 
libre sur les marchés régionaux de l'emploi, les taux de chömage se- 
ront différents d'une région 4 l'autre. Dans ce cas, les régions 
déshéritées auront tendance A entreprendre des politiques dites de 
développement régional. Ces politiques devraient avoir pour but 
d'augmenter la demande de travail, afin de résorber le chémage et de 
relever le niveau des salaires. Notons que plus grande est la mobi- 
lité du travail, moindre sera la possibilité de relever les taux de 
salaire dans la région, à cause des migrations de la main-d'oeuvre. 
Une politique fédérale du marché du travail, à la suédoise, aurait 
pour effet de diminuer l'utilité de politiques régionales de déve- 


loppement, du point de vue des gouvernements régionaux. Les effets 
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de ces politiques se diffuseraient, en bonne partie, ailleurs, 4 la 
fois via le marché des produits et via le marché du travail. 

Mais en quoi consisteraient ces politiques régionales de 
développement? En fait, les gouvernements régionaux préoccupés d'ex- 
pansion économique, pratiquent deux types de politique: celle de dé- 
veloppement des services publics et parfois celle du développement 
d'entreprises para-étatiques. 

Le développement des équipements collectifs est orienté 
soit vers la formation professionnelle des travailleurs, étayée sur 
une base culturelle plus ou moins large, soit vers la création et 
1'extension des infrastructures directement productives, telles que 
voies de transport et de communication, et aménagements de sites 
industriels. Ce développement de l'infrastructure devrait susciter 
un effet de complémentarité sur le secteur privé. En augmentant 
la productivité et la rentabilité des investissements privés, 1'amé- 
lioration de l'infrastructure attirerait des capitaux privés et aug- 
menterait l'emploi et les rémunérations. La disponibilité de travail- 
leurs plus qualifiés aurait un effet analogue. Toutefois, 1l'amélio- 
ration de la qualification de la main-d'oeuvre augmente généralement 
la mobilité de celle-ci. Les dépenses engagées par un gouvernement 
régional pour l'éducation, et surtout pour l'enseignement supérieur 
et technique, profitent aux autres régions, voire 4 1'étranger. 

C'est ce qui justifierait des ententes intergouvernementales ou une 
intervention de l'autorité fédérale dans la matiére. II s'agit, enco- 


re une fois, d'optimiser sur le plan global, des politiques régiona- 
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les 4 incidences externes. 

Les équipements collectifs sont cofiteux. Les autorités 
régionales ne devront, par conséquent, les développer que jusqu'au 
point od leur rendement régional marginal couvre les frais supplé- 
mentaires encourus par une extension marginale de ces investisse- 
ments. Si ce rendement régional est inférieur au rendement national 
de l'investissement régional, il y a place pour une subvention fédé- 
rale. 

Le mode de financement de l'extension des services publics 
régionaux aura lui-méme une incidence sur le développement de la ré- 
gion. Si 1l'alourdissement de la charge fiscale frappe les facteurs 
mobiles de production, les effets bénéfiques du développement de 
l'infrastructure seront partiellement compensés par les effets néga- 
tifs du supplement d'impéts. Pour ne pas enrayer 1'afflux de capi- 
tal et de travailleurs qualifiés, la charge fiscale supplémentaire 
devrait frapper surtout les rentes fonciéres et minérales. Les in- 
vestissements publics pourraient aussi étre financés par l'emprunt. 
Dans ce cas, il est directement fait appel au marché du capital na- 
tional ou international, et il n'y aura pas d'incidence négative im- 
médiate sur la compétitivité de la région. 

Parfois, un gouvernement régional peut vouloir promouvoir 
l'industrialisation par des entreprises publiques ou mixtes. C'est 
un mode d'action pratiqué autrefois en Europe et, plus Seen air 
par maint pays sous-développé. L'Etat assume alors la fonction d'en- 


trepreneur. Ceci se comprend et se justifie dans les cas ot ce fac- 
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teur de développement est nettement insuffisant, ou bien 1a ou il 
est fourni principalement par des étrangers. Méme dans 1l'hypothése 
od ceux-ci seraient efficaces et contriburaient puissamment à déve- 
lopper le pays, le sentiment nationaliste, ou le désir d'autodéter- 
mination, pousse à une action anti-coloniale, méme si son colit ex 
post en termes de développement est élevé. le cotit ex ante apparait 
d'ailleurs généralement comme nul, si pas négatif. II est largement 
compensé, au point de vue des dirigeants politiques, par les avan- 
tages électoraux de ce genre d'initiatives qui frappent 1'imagina- 
tion populaire. La contribution véritable de telles entreprises au 
développement d'une région est difficile 4 apprécier. II faudrait 
pouvoir comparer les effets totaux d'une telle action à ceux d'au- 
tres politiques possibles. Les entreprises publiques opérent au sein 
de marchés plus ou moins concurrentiels. Si elles ne bénéficient 
d'aucune subvention, et si elles parviennent à ne pas 6tre en perte, 
leur contribution peut étre présumée positive. Mais, en fait, de 
telles entreprises bénéficient généralement de subventions directes 
et indirectes, visibles ou occultes, ce qui permet de confondre 
l'opinion publique et de rendre difficile tout jugement objectif. 
C - La régulation conjoncturelle 

La demande effective dans une économie ouverte est cons- 
tituée de la dépense nationale, publique et privée, d'investisse- 
ment et de consommation, pour les produits nationaux, et de la de- 
mande extérieure. La demande nationale pour la production nationale 


dépend des propensions a la dépense des consommateurs et des pro- 
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ducteurs, ainsi que des dépenses publiques. 

Lorsque les marchés sont ouverts à la concurrence interna- 
tionale, la fraction de la demande nationale qui ne s'adresse pas 
aux biens importés, et la demande étrangére, dépendent de la compé- 
titivité des produits nationaux. C'est pourquoi, la régulation 
conjoncturelle d'une économie nationale ouverte et, a fortiori, d'u- 
ne économie régionale, devrait comporter une surveillance active 
des conditions générales de concurrence. C'est la raison de 1l'im- 
portance croissante attribuée aux évolutions comparées des cofits 
de production dans diverses régions ou pays concurrents. La poli- 
tique dite "des revenus" n'a pas d'autre justification. Cette poli- 
tique, en fait salariale, n'est nulle part au point. Aux Pays-Bas, 
elle fut efficace pendant une longue période, mais elle fut récem- 
ment ébranlée par les forces spontanées du marché du travail. 

Bien qu'aucun pays ne puisse encore fournir de modéle d'une politi- 
que salariale régionale, le probléme de compétitivité régionale 
demeure capital. II devrait faire l'objet d'investigation sur 

les possibilités de contrdédle des éléments de cofits non soumis adé- 
quatement aux forces du marché. 

La théorie macroéconomique courante met en évidence les 
régulateurs fiscaux et monétaires de la demande effective. Elle 
montre comment des variations des conditions du crédit, des baré- 
mes fiscaux et des dépenses de 1 Etat, pourraient contribuer a 
stabiliser le flux de la demande globale, Ce schéma, plus adapté 


a une économie quasi fermée, comme celle des Etats-Unis, qu'a des 


; . W ed peewoyth nee had dee 23 


* / ‘mgitetar — ai 4 Ane vne Tube Sala sed —— 7 ; 
7 


ang aueh e ou kup elunct#an obanmed ai of aoktowr? af we leno f- 
No al 1 vusbued bb corbgnoni® ase b of 9 „d edut ante d K 
nnr al ou une 1000 — artwborg aeh de kv 
ante: ain 8 20 ov Laue tian oxmomood en! d elLerutostos no 

ores sonal IL Tove enw “Tedtoqmos é FV olanorges exxoa00} on 
aint & ob noeiet af tus“ eue anoddes ob al h¹νẽEgg cu te thace ash 


i audios aod doe enottwiov® N whad seam es naators eotatroy 


: — aml e 00 av 1⁰ eb aserevib east abend * 


og ef t@0 aeg LTG: and gad n „en web" 8 ib * : 


es- uva N een 4 00 Aut tas'a ,elestteatiea ete us l 
nr tut 1s at Lebokabd ae au toe eto sosoktts tut eile 
me 4 er sh bdoaan ahs sadaatnoge deb 0 eel Tag ediaeed> gu 

en el a) Lon ob — one etaluq en a auen up tro cd 

elanonyhs wiivitttoamos * delano te elsiteles ewp 
rue nostaytt cn; poydo!t „ 40 ttanveb II TLS Tano rene 

— 2 a ay foo ab epuembee web oléutmos at addiiidiaseg 281 


“palo 4b aeoxot *¹ sannetecp 


- 


ael — as tem sdrvensgo ou pinioncsborone arvout al n 
kA eee rr sbrameb, st 50 ox fas dan te e unegaH x } 
18 ob Eb ub adokt Eb wel —— seb + cammavo fan 1 

b euere dumme den u ob ces een be cen oe 


-191- 


économies trés ouvertes, comme le Canada, met en relief les responsa- 
bilités des autorités fédérales. La banque centrale et le Ministére 
fédéral des finances régissent les principaux instruments régula- 
teurs. Le budget fédéral serait un levier d'autant plus puissant 
qu'il représente une fraction plus importante du revenu national. 
Comme l'action conjoncturelle porte sur 1'évolution à court terme, 

la rapidité de décision est importante. Or, seul un pouvoir non par- 
tagé peut agir avec suffisamment de diligence. Les Etats unitaires 
auraient, sur ce plan, un grand avantage par rapport aux Etats fédé- 
ratifs. Un seul gouvernement y régit toutes les finances publiques 
et pourrait, par conséquent, adapter rapidement sa politique finan- 
ciére aux conjonctures. 

Les Etats fédératifs sont handicapés par la multiplicité 
des autorités publiques autonomes. Ainsi que le montrent les cas 
suisse et allemand, l'action budgétaire anti-cyclique ne se pratique 
que fort difficilement dans le cadre d'institutions fédératives. 

Le gouvernement central n'y contréle qu'une partie du secteur pu- 
blic. Ses actions conjoncturelles peuvent étre contrecarrées par 
des décisions opposées de la part des autorités régionales. La 
politique monétaire assume des responsabilités accrues, parfois 
excessives dans ces pays. Le cas allemand l'illustre bien. Aussi, 
le probléme de la coordination des politiques financiéres des par- 
ties constitutives de l'Etat se pose-t-il avec d'autant plus da- 
cuité que les budgets des autorités régionales acquiérent une im- 


portance relative plus grande. Dans la Communauté Economique Euro- 
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péenne, l'on recherche une coordination des politiques budgétaires 
a court et à moyen terme des Etats-membres. En Allemagne, les poli- 
tiques d'emprunt des Laender et des communes font actuellement 1'ob- 
jet d'une coordination, afin d'enrayer la hausse des taux d'intérét. 
Si toutes les régions du pays avaient des structures éco- 
nomiques analogues, qui les rendraient également et simultanément 
sensibles aux fluctuations conjoncturelles, la politique anti-cycli- 
que nationale ne devrait pas étre différenciée dans l'espace. Ses 
points d'application devraient étre distribués uniformément dans 
le pays. Mais, lorsque les différentes régions ont des structures 
économiques dissemblables, qui les exposent inégalement, et a des 
moments différents, aux variations de la demande internationale et 
nationale, la politique anti-cyclique devrait, en principe, étre dif- 
férenciée selon les régions. Cela n'implique évidemment pas que 
L'action anti-cyclique devrait étre une responsabilité exclusive 
des gouvernements régionaux. Pe gouvernement central dispose des 
leviers les plus puissants: la monnaie et son budget. La politique 
monétaire ne peut guére étre différenciée selon les régions. Méme 
aux Etats-Unis, ov il existe douze banques centrales, les conditions 
du marché du crédit évoluent parallélement dans l'ensemble du pays. 
La mobilité du capital liquide empéche toute différenciation régio- 
nale effective des taux d'intérét. Les dépenses fédérales sont sus- 
ceptibles de variations adaptées aux conjonctures régionales. Les 
investissements fédéraux, en particulier, peuvent étre accélérés 


temporairement dans les régions déprimées et retardées dans les 
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zones de surchauffe. 

Ainsi qu'on l'a observé en Suisse, l'action budgétaire des 
gouvernements régionaux tend spontanément à accentuer les variations 
de la demande effective. En effet, les surplus réalisés pendant les 
périodes prospéres incitent généralement les autorités a réduire 
leurs impdts ou à augmenter leurs dépenses. En période de récession, 
au contraire, la contraction des recettes et l'augmentation des dé- 
penses de sécurité sociale aménent les gouvernements à restreindre 
leurs dépenses d'investissement et à relever les barémes de leurs 
impdts. Une action anti-cyclique de la part des gouvernements régio- 
naux serait cependant possible. L'endettement pourrait étre accélé- 
ré en période de récession et ralenti en temps de prospérité. Toute- 
fois, les gouvernements régionaux ne sont pas suffisamment incités 
A assumer des responsabilités de régulation conjoncturelle. Celle- 
ci serait d'autant moins efficace du point de vue de la région, que 
ses incidences externes seraient plus importantes. Les gouvernements 
régionaux sont naturellement portés A négliger des politiques a ef- 
fets externes considérables. Une coordination des politiques budgé- 
taires régionales résoudrait ce probleme. Elle devrait se conju- 
guer à l'action budgétaire fédérale. Ici encore une concertation 
des politiques s'impose. 

D - Les politiques de redistribution 

Par la progressivité de leurs impots sur le revenu, par 

1'imp6t sur les héritages, par les taxes N sur les pro- 


duits de luxe, par la subvention de biens de premiére nécessité, 
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par l'offre de services publics gratuits, par des allocations per- 
sonnelles diverses, les Etats redistribuent les revenus réels tels 
qu'ils se forment spontanément sur les marchés. Cette redistribu- 
tion résulte de l'aspiration collective à une plus grande égalité 
des conditions matérielles. 

Au sein d'un pays, le niveau moyen et la dispersion des 
re ve nus varient d'une région A l'autre. Dans un Etat unitaire, tous 
sont soumis à de mémes barémes. Les régions pauvres contribuent, 
par conséquent, proportionnellement moins au trésor public. Si le 
gouvernement ne leur restituait, sous forme de services publics et 
de transferts, que des sommes équivalentes, il n'y aurait pas de 
redistribution interrégionale. Une telle attitude de neutralité de 
la part du gouvernement contriburait à maintenir les inégalités 
interrégionales, et méme, à les accentuer, si des processus cumula- 
tifs de concentration géographique sont en cours. Aussi, s'il est 
soucieux de freiner la polarisation spatiale des activités et d'ai- 
der les communautés plus pauvres à se relever, 1'Etat pratiquera 
une certaine redistribution géographique, en assurant, notamment, 
une certaine homogénéité des services publics dans toute 1'étendue 
du pays, compte tenu des densités de population. II pourra aller 
plus loin dans la redistribution interrégionale en entreprenant, 
comme en France, des actions d'entrainement par la mise en place 
d'infrastructures relativement considérables dans des régions dont 
le potentiel de développement aura été démontré. 


Dans les Etats fédératifs, la politique de redistribution 
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se complique. Tout d'abord, les normes de répartition idéale peuvent 
différer d'une région a l'autre. les normes fédérales peuvent ne pas 
étre acceptées par toutes les provinces. Cette difficulté est, tou- 
tefois, généralement théorique, comparée au probléme des transferts 
interrégionaux. Dans un Etat fédératif, les régions n'acceptent plus 
passivement les décisions du gouvernement central. Dotées d'autono- 
mie, les circonscriptions régionales négocient, avec le pouvoir cen- 
tral, l'ampleur et la composition 1 flux financiers entre le cen- 
tre et les régions. Plus concrétement, les autorités régionales peu- 
vent exprimer leurs préférences relativement à la distribution géo= 
graphique des dépenses fédérales et au degré souhaitable de redis- 
tribution interrégionale. 

Dans quelle mesure et sous quelles formes le gouvernement 
central devrait-il transférer des revenus des provinces riches aux 
régions plus pauvres? Cette redistribution devrait-elle prendre 
la forme de subventions aux gouvernements provinciaux, d'une unifor- 
mité nationale des services publics fédéraux, d'une égalité nationa- 
le des services publics totaux, d'une 388 nt n fédérale aux ché- 
meurs des zones déshéritées, de mesures de subvention ou de protec- 
tion des activités situées dans ces régions, d'initiatives fédéra- 
les pour l'émigration des excédents de population des régions pau- 
vres? 

Le choix d'une politique redistributive, qui soit a la 
fois cohérente sur le plan national et acceptable par toutes les 


régions, ne peut &tre isolé des considérations relatives a la stabi- 
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lité et à la croissance. Toute politique de répartition a une inci- 
dence sur la stabilité conjoncturelle et sur l'efficacité de l'usage 
des ressources nationales. Or, il se fait que les exigences de la 
stabilité et de la croissance, relativement a la répartition, sont 
antinomiques. Plus est élevé le degré de progressivité de l'impét : 
sur le revenu et plus sont généreux les allocations sociales et les 
transferts inter-gouvernementaux, plus la demande effective globale 
sera stable. C'est cette philosophie qui inspira la politique finan- 
ciére fédérale au Canada dans l'immédiat aprés-guerre. D'autre 
part, il est démontré que les transferts gratuits aux personnes, aux 
entreprises et aux corps publics, ainsi que la progressivité de 1l'im- 
p6t sur le revenu ont des incidences néfastes sur l'efficacité dans 
l'usage des ressources, et donc sur la croissance. La redistribu- 
tion des revenus émousse, en effet, l'incitation au travail, à la 
productivité, à la mobilité, A l'épargne, A l'investissement et a 
l'innovation. 
E - Le probléme de l'aménagement du territoire 

L'assistance aux régions déprimées, la déconcentration 
géographique des industries et l'aménagement rationnel de l'espace 
sont les trois paliers habituels de discussion des problémes dits 
de développement régional. 

L'assistance pure et simple aux régions 4 activités écono- 
miquement déclinantes a pour fin de freiner la régression de 1'em- 
ploi et pour effet de retarder la reconversion de ces activités. 


A moins qu'elle ne soit que temporaire, elle enraye la mobilité des 
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facteurs de production et freine la croissance du produit national. 

De plus en plus, l'assistance est combinée à des initiati- 
ves publiques en vue de tenter de donner un nouvel essor aux régions 
déclinantes. Ces politiques plus constructives consistent générale- 
ment en une expansion de l'infrastructure de services publics et des 
mesures fiscales et financiéres destinées à attirer l'investissement 
privé. Le succés de ces initiatives dépend de l'adaptation de celles- 
ci au potentiel de développement préexistant. Toutes les régions 
ne sont pas susceptibles de développement. Les potentiels sont iné- 
galement répartis, et il est vain d'effectuer des mises de fonds 
publics dans des zones fonciérement submarginales. 

Si l'on ne se borne pas 4 s'occuper des zones délaissées, 
mais si l'on pose le probléme dans un cadre plus large, embrassant 
aussi les péles d'attraction, l'on est amené à se poser des ques- 
tions sur l'optimalité des dimensions des grands centres et des con- 
centrations industrielles. La croissance spontanée de villes tel- 
les que Paris, Londres, Montréal, Stockholm, Rome, et d'autres, 
est-elle conforme a l'avantage collectif? Doit-on laisser libre 
cours aux forces spontanées de concentration urbaine, ou 1'Etat de- 
vrait-il intervenir pour les contréler? L'on peut démontrer que 
la croissance d'une ville n'est socialement avantageuse que jusqu'a 
un certain point, en dega duquel les coüts moyens des services pu- 
blies sont décroissants, et au dela duquel ils croissent. En fait, 
le probléme est plus compliqué, car il faut tenir compte des écono- 


mies et diséconomies d'agglomération du secteur privé. L'autorité 
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publique devrait done considérer comme un seul probléme la croissan- 
ce excessive de certains pdles urbains et le déclin ou le retard ex- 
cessifs de certaines zones déprimées. Ces deux sous-problémes sont 
liés. 

Si l'on se place sur un plan encore plus général, comme 
le font les Hollandais et les Frangais, l'on doit se poser le pro- 
bleme global de l'aménagement rationel de l'espace national. L'on 
défie d'emblée les forces spontanées de localisation, par une volon- 
té collective de les encadrer dans un plan d'aménagement rationnel. 
Ce plan peut étre imposé d'en haut, comme en France, ou s'élaborer 
par le bas, a partir des municipalités, comme aux Pays-Bas. Dans 
l'un et l'autre cas, l'on part du principe que les @écisions de lo- 
calisation ne peuvent étre considérées comme étant uniquement d'in- 
térét privé. L'intérét général sy trouve généralement engagé. 

La ot les traditions centralisatrices sont fortement en- 
racinées, et ou il existe un probléme majeur, de portée nationale, 
telle la croissance excessive de Paris, un plan national d'aménage- 
ment du territoire s'impose. les forces qui s'exercent dans l'espa- 
ce national sont trop puissantes et concentriques pour que Lon 
puisse espérer résoudre le probléme par des mesures dispersées de 
promotion de régions périphériques. Mais lorsque, dans des pays 
plus diversifiés, et fédératifs par surcroit, comme le Canada, la 
Suisse et la Yougoslavie, les forces d'agglomération de l'activité 
ne s'apérent pas vers un centre majeur, mais dans plusieurs direc- 


tions, le probléme peut étre résolu par des méthodes plus décentra- 
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lisées. 

Si le canton, la province ou la république (yougoslave) 
constitue un espace géographique nettement différencié de ses voisins, 
et si, au surplus, la population qui l'habite a sa culture propre, il 
va presque de soi que 1 ams Ra Se ment de ce territoire devrait étre 
dévolu A l'autorité régionale. Toutefois, l'intégration économique 
de la région dans la Fédération impose certaines restrictions a 
l'autonomie des programmes régionaux. Les constitutions fédérales 
veillent, en général, à assurer l'unité économique du pays, ce qui 
justifie et nécessite une certaine surveillance des plans régionaux 
d'aménagement du territoire par l'autorité fédérale. Celle-ci est, 
d'ailleurs, généralement responsable du systéme des transports et 
des communications, et doit veiller A ce que les politiques régiona- 
les n'enfreignent pas les régles de localisation optima des indus- 
tries dans le pays. 

Comme en Yougoslavie, le gouvernement central pourrait 
stimuler les initiatives de développement des potentiels régionaux, 
en offrant des crédits ou des octrois en faveur de projets choisis 
sur une base concurrentielle. Ceci suppose une intense recherche 
de projets de la part des autorités locales et régionales. Seuls 
les plus utiles du point de vue national seraient subventionnés. 

Les initiatives d'intérét purement local ou régional devraient étre 
prises en charge entiérement par les pouvoirs régionaux. 


F - Le probléme de l'intégration des finances publiques 


L'exercice des pouvoirs souverains, dans le respect des 


7 — —— af de aontvor wf 80 ee oh 6 
e! een ob bkomendrtab eneusd?en suptiqerygeds, eoaqde fu er 
Li ,stqgetq 1 Le ne B of tdad' I ses noltaleqog sf qu un fe to 


oxt8 tinsveb aon o ob emen bn f 5 toa eb eupEstq uv 
expiwoncod woliemasas' I yototerua? - sLanpkaes nen, I & uLoveb 
N & auοk—4ͤer nenen elt 10 b al al akab nokgda sf ob 
een spotted * a, gel NU — aed eimonotun! Lf 
dup oo v uh siiphuohooe ie Len & ,farantg co ,trelitey 
ac L G sonst li avine sxtatise itt Stans on 0 mau 
en to- erbt T Tae taq ettodberet wb pneelß ane 'b 
te Hodel ae we ele wb eee dee T us te f 
~anoiget apuptiifog wel enp 90 4 Aer tioh t¢ Sa Meee 80 
— Bob amit qe aciteatiaool of aelgst vel eng tent Ken Aub r eat 
| | | | ved of enkb seta 
Saen Larine> aaa el valves ae aue 
> ee akektnintog web usa eh vpevivattiat sel telumita 


alelodo abejen vb uva a 000 ash wo 0 eof tre ae 


edo xl oνẽZät one au toed sileltwenmroiree eesd en 1 
„16 „Ang a¢ asl eee eat Sulit si ab atsietq ob 
1 rue loses Lahe auv eb t n a eel 
. 810 6 cas lan en ko. 6 nee ee 


* 


200 — 


régles qui garantissent un compromis efficace entre l'intérét natio- 
nal et les valeurs régionales, comporte des flux financiers compta- 
bilisés au niveau fédéral et A celui des régions. Les dépenses des 
différents gouvernements sont financées par des impé6ts et des em- 
prunts. 

Dans un pays unitaire, le gouvernement est pleinement res- 
ponsable, devant son parlement, du financement des dépenses qu'il 
engage. 

Dans un Etat fédératif, l'application du principe de res- 
ponsabilité financiére intégrale de chaque gouvernement inciterait, 
sans doute, les gouvernements 4 l'économie des deniers publics. 

Mais elle donnerait lieu à une grande diversité de barémes fiscaux 
dans le pays. Les mouvements de personnes, de capitaux et de mar- 
chandises en seraient affectés d'une maniére désavantageuse du point 
de vue national et, probablement, de celui de la plupart des régions. 
Sans doute, les effets néfastes de la diversité pourraient étre ré- 
duits à une uniformisation des systémes fiscaux régionaux, mais, si 
les gouvernements provinciaux devaient couvrir leurs dépenses par 
leurs propres impdts, les barémes seraient, quasi nécessairement 
inégaux. En effet, 4 la fois, Ia quantité de services publics par 
habitant,et le cofit de l'unité de service public, varieraient d'une 
région 4 l'autre. 

L'uniformisation des barémes fiscaux pourrait étre obte- 
nue par une centralisation du sys téème fiscal. be gouvernement rode 


ral déciderait des barémes nationaux et percevrait les principaux 
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imp6ts. II en restituerait une partie du produit aux gouvernements 
régionaux, au pro-rata des prélévements dans chaque région. Ce 
systéme serait simple A administrer, il aurait l'avantage de ne pas 
provoquer de distorsion fiscale du systéme des prix, et pourrait 
Stre adapté avec souplesse 4 des fins de régulation conjoncturelle. 
Ces avantages manifestes ont, toutefois, comme revers d'imposer un 
carcan financier aux gouvernements provinciaux. L'iautonomie cons= 
titutionnelle de ceux-ci ne pourrait plus se déployer en fonction 
des besoins et aspirations propres aux populations des diverges ré= 
gions. Si la population était relativement homogéne dans toute 
1'étendue du pays, les restrictions a l'autonomie régionale ne se- 
raient guére ressenties, parce qguielles résulteraient d'un consensus 
national. Dans une telle hypothése, le pays serait quasi unitaire. 
L'application du principe de restitution aux provinces de sommes 
proportionnelles aux masses fiscales pergues chez elles nierait tou- 
te redistribution interrégionale, sauf celle qui résulte de l'ap- 
plication de barèmes progressifs à des populations régionales iné- 
galement riches. En outre, A cause des économies d'échelle dans 
les services publics, les régions pauvres et peu peuplées souffri- 
raient de co§ts unitaires relativement élevés de leurs services pu- 
blics. II en résulterait des disparités appréciables dans les é= 
guipements collectifs, d'une région à l'autre. 

L'uniformisation des doses de services publics par habi- 
tant, dans tout le pays, Suppose des transferts redistributifs en 


faveur des régions plus pauvres. Elle pourrait étre obtenue par 
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l'application d'un systéme fiscal centralisé doublé d'un processus 
de répartition qui tiendrait compte des cofits des services publics 
dans les différentes provinces. En assurant 4 la fois 1'uniformité 
des barémes fiscaux et l'égalité des services publics, ce systéme 
respecterait les régles d'optimalité de l'affectation des ressources 
nationales. II permettrait aussi d'utiliser la fiscalité a des fins 
anti-cycliques. II serait, en outre, jugé équitable du point de 
vue national. Tous les citoyens, quelque soit la région a laquelle 
ils ressortissent seraient, en effet, soumis à de mémes barémes fis- 
caux et jouiraient de mémes doses de services publics. Cet avantage 
pourrait, toutefois, ne pas 6tre apprécié également dans les diffé- 
rentes régions. La dose standard de services publics peut é6tre su- 
périeure ou inférieure aux normes régionales. Dans certaines pro- 
vinces, on pourrait, comme en Norvége, viser 4 collectiviser le plus 
possible la consommation; dans d'autres, on préférerait, comme aux 
Etats-Unis, donner le maximum d'’extension 4 la consommation privée. 
Il y aurait alors une entorse sérieuse 4 l'autonomie régionale. 
L'autodétermination régionale des dépenses publiques et 
l'uniformité nationale de barémes fiscaux pourraient, en principe, 
Stre réalisées par l'attribution au gouvernement fédéral et aux au- 
torités régionales de sources fiscales distinctes, avec le partage 
éventuel des recettes d'une sources importante, comme l'impdt sur 
le revenu. C'est ce qu'avait prévu la Constitution allemande de 
1948. Ce systeme impose, toutefois, un carcan 4 l'ensemble des ré- 


gions. Les barémes ne peuvent, en effet, 6tre manipulés par les au- 
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torités régionales individuelles. IIS sont décidés ou approuvés col- 
lectivement. Tout au plus, l'ensemble des régions acquiert-il une 
certaines autonomie A l'égard du gouvernement fédéral. En outre, 
1L'évolution des besoins respectifs du gouvernement fédéral et des 
provinces, et celle des recettes dérivant des principales taxes, ne 
peuvent 6tre prévues, à moyen et long terme, avec assez d'exactitude, 
pour assurer la sécurité financiére aux divers gouvernements. Ce 
systéme permet une redistribution interrégionale, mais il est trop 
rigide pour étre utilisé 4 des fins conjoncturelles. 

Le probléme de l'organisation financiére d'un Etat fédéra- 
tif semble étre analogue à celui de la quadrature du cercle. II est 
impossible de satisfaire simultanément & toutes les exigences. Les 
différents principes de responsabilité, d'efficacité, d'équité, de 
stabilité et d'autodétermination ne peuvent étre respectés intégra- 
lement. Des compromis devront étre recherchés. Aucun ne peut étre 
proposé comme étant universellement le meilleur. Dans chaque cas 
concret, il faudra tenir compte des caractéristiques, tant sociologi- 
ques qu'économiques, du pays. 

Une question spéciale, d’un grand intérét au Canada et en 
Suisse, est celle des octrois du gouvernement central aux provinces 
ou cantons. lLorsqu'ils sont inconditionnels, ces octrois sont une 
simple redistribution de revenu des provinces riches aux régions 
plus pauvres. Ils peuvent aussi représenter une compensation de 
prétendues pertes subies par certaines régions du fait de la Confédé- 


ration, comme c'est le cas des provinces atlantiques au Canada. Ces 
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octrois diminuent le sens de responsabilité financiére des provinces 
qui en bénéficient, sauf s'ils sont déterminés selon des critéres au- 
tres que le besoin. 

Les octrois conditionnels sont critiqués du fait qu'ils 
comportent, apparemment, une entorse 4 l'autonomie provinciale. IIS 
induisent, en effet, les autorités provinciales à orfenter leurs de 
penses en fonction des préférences du gouvernement fédéral. Celui- 
ci prendrait l'initiative en matiére de services publics et ferait 
appel aux ressources financiéres des gouvernements régionaux pour 
l'exécution de ses propres projets. Cette thése peut étre valable 
dans beaucoup de cas. Le gouvernement central pourrait, par ce pro- 
cédé, empiéter sur les prérogatives des autorités régionales. Le 
probléme est, toutefois, plus complexe, et devrait étre posé sur un 
plan théorique plus général. 

Il est vrai que dans le domaine des affaires strictement 
régionales, l'autorité régionale peut Stre présumée plus compétente, 
et son autonomie de décision ne devrait pas Stre infléchie par des 
pressions financiéres fédérales. II est tout aussi vrai que, dans 
le domaine des valeurs nationales, le gouvernement central est le 
supréme arbitre et devrait assumer ses responsabilités dans 1 ensem- 
ble des régions. 

Dans les champs de compétence purement fédéraux, telles 
l'armée et les voies de communication nationales, les autorités ré- 
gionales ne devraient Stre appelées A coopérer 4 l'exécution de 


taches fédérales que moyennant le remboursement intégral des dépen- 
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ses. A l'autre extréme, dans le domaine purement régional, les 
gouvernements régionaux devraient seuls assumer le cofit de leurs ini- 
tiatives. Le probléme du financement conjoint se pose dans tous les 
cas intermédiaires. Plus précisément, chaque fois que le rendement 
national dépasse le rendement régional d'un investissement dans une 
région, le gouvernement central devrait offrir une subvention dunn 
montant tel que cet investissement soit porté à la dimension la plus 
avantageuse du point de vue national. Par ailleurs, si une province 
estime qu'un projet ressortissant juridiquement de la compétence fé- 
dérale serait d'un intérét régional appréciable, elle devrait pou- 
voir prendre l'initiative de le proposer au gouvernement central, en 
offrant d'en défrayer une partie du cout. 

Dion ne devrait condamner, ni recommander, les octrois 
conditionnels d'une maniére générale. Dans chaque cas d'espéce, 
l'intérét régional et l'avantage national devraient étre distingués, 
et le partage des cofits devrait s'adapter aux dimensions respecti- 
ves de ces deux rendements. Parfois l'’octroi fédéral serait de 90%, 


parfois de 10%; il pourrait 6tre, accidentellement, de 50%. 
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3e partie: LE CANADA 


Chapitre il 
ORGANISATION ET POLITIQUE ECONOMIQUES AU CANADA 


I - Le probléme 


La dualité de conception de l'organisation économique op- 
timale au Canada ressort, notamment, des antinomies entre les recom- 
mandations de la Commission royale Rowell-Sirois sur les relations 
entre le Dominion et les provinces (1939) et celles de la Commission 
royale Tremblay sur les problémes constitutionnels (1956). Plus ré- 
cemment, la vogue de 1'étatisme dans la Province de Québec révéle, 
sous une nouvelle forme, une certaine autonomie idéologique en ma- 
tiére économique. 

L'objet du présent chapitre est de rechercher des princi- 
pes institutionnels qui assureraient, au mieux des possibilités, la 
sauvegarde et la promotion de valeurs fondamentales auxquelles se 
rallieraient les différentes populations du pays. Pa valeur Au 11 
importe de mettre en évidence ici est celle de l'autodétermination 
collective. C'est l'aspiration fondamentale de la population fran- 
cophone par rapport au Canada anglais. Elle l'est, d'ailleurs, mais 
A un degré moindre, pour le Canada tout entier 4 l'égard des Etats- 
Unis. 

Le probléme consiste 4 concilier l'autodétermination avec 
les objectifs usuels de la politique économique: le plein emploi et 


l'usage efficace des ressources, la stabilité monétaire, 1'équilibre 
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des transactions internationales, dans la liberté ou avec le minimum 


de contraintes. 


II - Apergu de 1'évolution historique 


A - La Constitution et l'intégration nationale 


L'Acte confédératif de 1867 institua, à la fois, l'inté- 
gration économique des régions canadiennes, et la coexistence paci- 
fique des cultures anglophone et francophone 5 

L'intégration économique comporta, au cours du premier de- 
mi-siécle de la Confédération, la mise en valeur de la moitié occiden- 
tale du pays, et la mise en place de circuits commerciaux transcana- 
diens. Le pays devrait ainsi acquérir une certaine autonomie vis-da- 
vis des Etats-Unis, avec lesquels les économies régionales du Canada 
se seraient naturellement intégrées. 

La politique économique fédérale traduisait ainsi une volon- 
té nationale d'aménager le territoire canadien en faisant violence 
aux forces spontanées d'intégration avec l'économie américaine. La 
construction des chemins de fer transcontinentaux et la politique com- 
merciale, dite "nationale", de 1879, furent les principales étapes 
de 1'exécution de ce véritable plan national de développement. Dans 
cette ére de libéralisme universel, le gouvernement fédéral fut loin 
de ulaisser faire". II entreprit de grands desseins et entraina le 


secteur privé dans son sillage. 


(92) Cf. D. V. Smiley, The Two Themes of Canadian Federalism, Revue ca- 


nadienne d'économique et de science politique, XXXI, no 1, 1965, 
Pppe 80-97. 


a 
_ 7 ' 
3 N 1 


r n os, 
* or e ee _ 


in 
5 
i 


a 13 ye. . 


as 
; wane ef seve wo n 60 1 
9 * 2 ie 7 N 5 ee 


ad : 
4 — 
fi ; 7 


nt ux 4601 al & e ost of tiversbStade 259474 
Tong sonstatrecb of te deena bod aD A vb dhe naktang 
(Le) onciigoonart 16 one Hu nenne u geb aupit 

ob tetmetq wb atwos vs a ον]⁰ eupimogoo’ ers 
snebtooo Siitom at oh sup Lav ae es tin af »nobvatapstaod ‘a ob Lob * 


1 


~sagoaiets xuaioremiion atiuorin oh eonlq ag 50 I et 40 N wb olat 


s tv o r tun ot ot n. tania. — eyeu ml. ens 
ebaaad vb aalenoighs e eel eloupuel des -d ash at 
nnn tneme Llowulan foekasee 93 


-notor ens Tann tou thers olaxeads eue none eypisilog sl 


obe tasatst ov nel ban etéotinved ef ann b no dt 

wil „SUD ADH S Kccdoabd I cava nottaxgdtatth sebantnogé sft xus 
mon gupktifoy af te xvalasnitaopanmtd 4% ob attmede deb mottouttanos 
asg agb ss Lg nud eof tastut OTOL „b „% 9 5 iS Latoren 
a unde ab ua Aal d by en ef ae ad 


a] 0 tut Laxdhot us, 9 4 „ter a0 k owatierdurt ob 25 ‘etteo ; 


5 


el Arne. to ente ebaety eb diaqwutae it 54481 acer eb 7 


~208- 


B = Les forces centrifuges et leurs conséquences 


Les larges pouvoirs économiques accordés par la Constitu- 
tion au gouvernement fédéral, et l'ampleur des activités entreprises 
par celui-ci, inspirérent bient6t aux gouvernements provinciaux un 
sentiment de frustration. L'effet de domination exercé par le gou- 
vernement central suscita des protestations et des revendications de 
la part des autorités provinciales (93). 

Les pouvoirs de celles-ci furent renforcés, vers la fin du 
siécle, à la suite d'une interprétation de la Constitution, favorable 
aux provinces. 

L'industrialisation et l'urbanisation accélérées par la 
premiére guerre mondiale, entrainérent une expansion rapide des acti- 
vités provinciales et municipales. Le développement des services 
publics et sociaux amena les provinces à exercer davantage leurs pou- 
voirs fiscaux. Pes subventions fédérales, qui constituaient la res- 
source principale des provinces au début de la Confédération, perdi- 
rent sensiblement de leur importance relative jusqu'en 1930 (93). 

Les gouvernements provinciaux eurent recours, notamment, à 1l'impdt 
sur le revenu personnel et à celui sur les profits des compagnies. 
Mais, en 1930, les impöts indirects sur certains biens de consomma- 
tion constituaient leur principale source de revenus. 


La grande dépression des années 1930 ébranla un édifice 


(93) Cf. Rapport de la Commission royale des relations entre le 


Dominion et les provinces, 1939, vol. 1, p. 68 et p. 141. 
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institutionnel fort précaire. Le processus de décentralisation du 
secteur public, qui s'était déroulé depuis la fin du 19e siécle, avait 
abouti, en 1930, à une grande extension des responsabilités financié- 
res des provinces et des municipalités. Par ailleurs, l'assiette 
fiscale sur laquelle ces charges reposaient, était particuliérement 
vulnérable aux retournements de la conjoncture. Pe chömage allait en- 
trainer une augmentation rapide des dépenses d'assistance sociale, 
alors que la déflation des revenus provoquait une contraction des re- 
cettes fiscales. L'intensité de la crise fut inégale selon les ré- 
gions. Les provinces de 1'Ouest furent le plus durement atteintes. 

Le gouvernement fédéral qui, au cours de la période précé- 
dente, n'avait assumé d'autre responsabilité de sécurité sociale que 
les pensions de vieillesse, et cela conjointement avec les provinces, 
se vit appelé à porter secours aux gouvernements provinciaux et muni- 
cipaux en détresse. 

Le désordre des finances publiques au cours de cette pério- 
de, et l'incapacité du gouvernement fédéral de remédier à la dépres- 
sion nationale à cause d'un partage inadéquat des responsabilités, 
marquérent profondément les esprits, et expliquent le retour à la 


centralisation. 


C - Le Rapport Rowell-Sirois, la guerre et les facteurs de 


centralisation 
La Commission royale Rowell-Sirois fit, en 1939, des propo- 
sitions qui avaient essentiellement pour but d'assurer la stabilité 


financiére des provinces, et de permettre au gouvernement central 
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d'exercer sa fonction de stabilisation de l'économie nationale. A 
ces fins, il était proposé que l'assurance-chémage ressortirait au 
gouvernement fédéral. Celui-ci se réserverait les impdts cyclique- 
ment sensibles sur les revenus personnels et sur les profits des com- 
pagnies. II accorderait aux provinces des subventions qui devraient 
les rendre a méme de porter leurs services publics au niveau d'une 
norme nationale. 

La seconde guerre mondiale rendit subitement la prépondé- 
rance au gouvernement fédéral. lL'économie de guerre nécessita une 
centralisation paussée des décisions économiques, ce qui éclipsa les 
autorités provinciales pendant cing ans. Les finances publiques fu- 
rent centralisées par la cession temporaire des provinces au gouver- 
nement central, du droit d'imposer les revenus des particuliers et 
des compagnies, en échange de subventions. 

Les prodiges économiques réalisés par l'économie centrali- 
sée pendant la guerre, et les souvenirs amers laissés par la grande 
adépression, amenérent le gouvernement fédéral à prendre conscience 
de ses responsabilités et de ses pouvoirs économiques. Aussi, prit- 
il l'initiative, dés avant la fin des hostilités, en 1945, de propo- 
ser A la population et aux gouvernements provjinciaux des politiques 
qui auraient pour objectif de réaliser le plein emploi dans l’aprés- 
guerre. 

Dans le livre blanc Travail et revenus et le livre vert 


Propositions du Gouvernement du Canada 4 la Conférence fédérale-pro- 


vinciale de 1945, le gouvernement fédéral fit part des mesures 
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qu'il croyait nécessaires pour maintenir la stabilité économique. Ma- 
nifestement inspirées par la General Theory de Keynes, ces mesures 
étaient une stratégie que le gouvernement se proposait de mettre en 
oeuvre pour atténuer les impulsions cycliques spontanées. A 1'époque, 
le souvenir de l'entre-deux guerres était encore vif, ce qui explique 
que l'on ait eu tendance à surestimer les risques d'instabilité cy- 
clique et a exagérer 1 importance de mesures défensives. 

Dans son livre vert, le gouvernement fédéral proposa une 
extension de la sécurité sociale, non seulement pour des raisons 
humanitaires, mais principalement à cause de l'effet stabilisateur que 
ces dépenses de transfert exerceraient sur la demande globale. Une 
grande importance fut aussi attachée 4 la régulation anti-cyclique 
des investissements publics. 

S'inspirant des recommandations de la Commission royale 
Rowell-Sirois, le gouvernement canadien proposa aux provinces de lui 
céder l'impét sur les revenus personnels, les profits des compagnies 
et les successions, en retour de subventions. Celles-ci devraient 
permettre aux autorités provinciales d'assumer leurs responsabilités 
constitutionnelles dans un climat de sécurité financiére. le gouver- 
nement fédéral proposa d'assumer entiérement la charge de 1'assuran- 
ce-chémage et des pensions de vieillesse et offrit des subventions 
conditionnelles aux provinces dans plusieurs champs d'intérét com- 
mun, tels ceux de la santé publique, de la mise en valeur des res- 
sources naturelles, et de l'assistance aux économiquement faibles. 


Le gouvernement fédéral mettait en évidence le progrés que 
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ses propositions comportaient pour l'autonomie provinciale par rap- 
port a la situation de fait d'avant-guerre. 

Les provinces n'épousérent pas, en général, le point de vue 
fédéral. L'Ontario et le Québec, en particulier, firent valoir les 
droits traditionnels des provinces, et protestérent contre la tenta- 
tive fédérale d'empiéter sur les prérogatives constitutionnelles des 
gouvernements provinciaux. 

L'aprés-guerre fut marquée, d'une part, par la tendance du 
gouvernement fédéral à gérer l'économie nationale comme si celle-ci 
était régie par une constitution unitaire et, d'autre part, par une 
expansion rapide des dépenses publiques provinciales et municipales. 
Mais, tandis que le gouvernement fédéral pouvait manoeuvrer dans un 
cadre financier souple et expansif, l'assiette financiére des auto- 
rités provinciales et municipales était, en général, beaucoup moins 
élastique. II en résulta une pression tenace de la part des provin- 
ces sur le gouvernement fédéral pour augmenter leur part dans l'as- 
siette fiscale nationale. Par ailleurs, la Province de Québec, deve- 
nue de plus en plus sensible aux empiétements du gouvernement fédé- 
ral dans sa juridiction traditionnelle, passa de la résistance passi- 
ve aux initiatives fédérales, à une volonté de politique économique 
autonome. 

La tentative du gouvernement fédéral, en 1945, de sauve- 
garder la centralisation fiscale, introduite A l'occasion de la 
guerre, se heurta 4 l'opposition du Québec et de l'Ontario. Cette 


derniére province céda, toutefois, en 1952. Le Québec fut ainsi 
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18016 dans sa lutte contre l'emprise fiscale fédérale. 


D - Les accords fiscaux et la recherche d'un nouvel équilibre 
fédéral-provincial 


Les Tax Rental Agreements, par lesquels les provinces cé- 
daient temporairement leur droit de prélever 1“ impöt sur les revenus 
personnels et les profits des compagnies, en échange de subventions, 
couvrirent deux périodes quinquennales: 1947-1952 et 1952-1957. Ces 
accords garantissaient des ressources annuelles minima aux provinces 
participantes, et donnaient lieu A une certaine redistribution in- 
terprovinciale des revenus. En n'y participant pas, la Province de 
Québec subit un préjudice financier (94). 

A la cession temporaire de sources d'impéts de provinces 
au gouvernement fédéral, l'on substitua, en 1957, le partage con- 
ventionnel des impdOts entre le pouvoir central et les provinces. 

Par la convention de partage des impots (Tax Sharing 
Arrangement ) de 1957, entre le gouvernement fédéral et les provin- 
ces, l'autonomie fiscale des provinces fut restaurée dans un cadre 
qui préservait autant que possible l'’unité fiscale du pays, et qui 
assurait une certaine péréquation interprovinciale, une garantie de 
recettes minima aux provinces, et une plus grande élasticité a la 
hausse des revenus provinciaux. 

En échange de leurs droits d'imposer le revenu personnel, 


les profits des compagnies et les successions, les provinces parti- 


eS 


(94) Cf. Rapport de la Commission royale d'enquéte sur les problé- 
mes constitutionnels, vol. 1, pe 213. 
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cipantes obtenaient des subventions fédérales composées de trois 
parties: 1) une fraction prédéterminée des recettes fédérales pergues 
par les impöts mentionnés ci-dessus dans les provinces respectives; 
2) un paiement dit de péréquation, calculé de maniére a porter le 
rendement par habitant des trois impé6ts au niveau de la moyenne pon- 
dérée de ces rendements dans les deux provinces aux rendements les 
plus élevés; 3) un paiement de stabilisation, qui devrait empécher 
que la somme des deux éléments précédents des recettes provinciales 
ne descende en-dessous de certains minima, notamment de 95% de la 
moyenne des deux années précédentes. 

La fraction des recettes fédérales restituée aux provinces 
fut, initialement, constituée de 10% du produit de 1l'impét sur le 
revenu personnel, de 9% de celui de l'impdt sur les compagnies, et 
de 50% des droits de succession. En 1958, le taux de restitution de 
1L'impSt sur le revenu personnel fut porté 4 13%. 

Contrairement aux Tax Rental Agreements, le systéme de par- 
tage ordonné des ressources fiscales ne porte aucun préjudice aux 
provinces qui refuseraient ad'y participer, De gouvernement fédéral 
effectue une remise conforme aux taux de restitution en vigueur, aux 
contribuables des provinces qui préléveraient leurs propres taxes. 
Les provinces non participantes conservent, en outre, leurs droits 
aux paiements éventuels de péréquation et de stabilisation. 

Le Québec ne participa pas à l'Accord de partage fiscal, 
et l'Ontario ne céda que l'impdt sur le revenu personnel. 


En vertu des nouveaux accords conclus pour la période 
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1962-1967, les parlements provinciaux doivent, a nouveau, assumer 
entiérement leurs responsabilités financiéres, en déterminant les 
barémes des impdOts sur les revenus des personnes et des compagnies. 
Le gouvernement fédéral offre gratuitement ses services de percep- 
tion aux provinces qui adopteraient les définitions fédérales. Mais 
chaque province peut fixer ses barémes aux niveaux qu'il lui plait. 

Le gouvernement fédéral a réduit son taux d'imposition sur 
les profits des sociétés de 9%, et celui de l'impét sur le revenu 
personnel de 16% en 1962. Ce dernier taux devait augmenter de 1% 
chaque année subséquente jusqu'en 1966, mais, en 1964, il fut convenu 
que la réduction serait de 2% en 1965 et de 2% en 1966. 

Depuis 1962, toutes les provinces prélévent leurs propres 
taxes sur les revenus des personnes et des sociétés. Jusqu'a présent, 
les taux effectifs sont demeurés sensiblement les mémes dans tout le 
pays. Le Manitoba et le Saskatchewan ont des taux d' impòt sur les 
revenus personnels légérement supérieurs à ceux des autres provinces. 
Les taux combinés d'impot sur les profits des compagnies, sont les 
mémes au Québec et en Ontario, et quelque peu plus élevés qu'ailleurs. 

E - Les octrois conditionnels (95) 

Bien que les propositions fédérales à la Conférence du ré- 

tablissement, en 1945, furent rejetées par les provinces, l'on assis- 


ta, dans l'aprés-guerre, à une forte expansion des initiatives fédé- 


(95) D. v. Smiley, Conditional Grants and Canadian Federalism, Cana- 
dian Tax Foundation, Toronto, 1963. 
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rales dans des domaines considérés comme du ressort des provinces, se- 
lon l'interprétation traditionnelle de la Constitution. Ces initia- 
tives fédérales prirent la forme d'activités conjointes avec les pro- 
vinces. Elles avaient pour but de relever le niveau général des ser- 
vices publics dans le pays, tout en assurant l'uniformité des normes 
d'une région 4 l'autre. 

En matiére de sécurité sociale, le gouvernement fédéral 
assume, depuis 1952, un systéme non contributoire de pensions aux per- 
sonnes &gées de 70 ans et plus, et la moitié du cout de l'assistance 
provinciale aux personnes de 65 à 69 ans. 

Les contributions conditionnelles fédérales les plus impor- 
tantes se rapportent 4 la santé publique, principalement pour la 
construction d'hépitaux et 1'assurance-hospitalisation. 

La construction de la route trans-canadienne, la conserva- 
tion et le développement des ressources naturelles, 1'enseignement 
technique et l'agriculture ont également donné lieu à une conjugai- 
son d'activités fédérales et provinciales. 

En conséquence, le flux financier du gouvernement fédéral 
aux provinces, au titre des octrois conditionnels, grossit considé- 
rablement. II passa de $83 millions, en 1955, A quelques $862 mil- 
lions en 1965. Ces paiements conditionnels représentent actuelle- 
ment 75% des transferts totaux du pouvoir fédéral aux provinces, com- 


parativement à 20% en 1955 (96). 


(96) The National Finances, 1964-65, Canadian Tax Foundation, p. 124. 
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Aprés avoir été critiqué par la Commission royale d'enqué- 
te sur les problémes constitutionnels, en 1956, le systéme des oc- 
trois conditionnels le fut à nouveau 4 la Conférence fédérale-provin- 
ciale de 1960. Pes provinces pauvres en particulier, se plaignirent 
du fardeau financier que les initiatives fédérales leur imposaient. 
L'allocation des ressources financiéres des provinces subirait de ce 
fait une distorsion, qui se traduit en un sous-développement de ser- 
vices purement provinciaux. La Province de Québec mettait en éviden- 
ce les restrictions que ce systéme imposait, en fait, aux compétences 
législatives provinciales (97). 

la pression exercée, depuis, par le Québec, pour une plus 
grande autodétermination politique, a amené le gouvernement fédéral 
& concéder des compensations financiéres aux provinces qui préfére- 
raient ne pas participer à un programme conjoint. Ce systéme a le 
mérite de ne pas briser les initiatives fédérales, tout en respec- 
tant intégralement l'autonomie provinciale. Par ailleurs, 11 a 
l'inconvénient d'empécher l'intégration de certains services publics 
sur le plan national. Cette concession à l'autonomie provinciale 
n'est pas neutre au point de vue économique. Elle peut étre plus 


ou moins cotiteuse, en termes de rendement national, selon les cas. 


III - Recherche de solutions Optimales 


L'adaptation des institutions et des politiques ne peut 
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procéder ni de schémas économiques simplistes, ni d'une imitation de 
telle ou telle réalisation étrangére. L'économique proprement dite 
est neutre 4 l'égard des valeurs, sauf celle de l'efficacité dans 
l'affectation des ressources. Pe probléme est de concevoir des 
schémas adaptés aux valeurs que l'on désire conserver ou promouvoir. 

Les aspirations fondamentales actuelles de la population 
canadienne peuvent, ou ne plus, étre celles exprimées par les Péres 
de la Confédération dans 1 Acte de 1867. Le probleme actuel ne peut 
se résoudre par une interrogation des constituants. II s'agirait 
bplutöt de savoir ce que diraient ces Péres s'ils ressuscitaient en 
1965, à supposer qu'ils fussent les Sages par excellence. 

la recherche d'une organisation économique acceptable à 
une population culturellement différenciée, procéde de deux ordres 
de données: les valeurs fondamentales et les contraintes. Une sim- 
plification excessive des premiéres, ou une ignorance partielle des 
secondes, aboutiraient vraisemblablement 4 des solutions sociologi- 
quement inacceptables ou à des propositions utopiques. 

A - Les valeurs fondamentales 

Les aspirations essentielles des populations s'expriment 
en des idéologies diverses. Les noms d'Adam Smith, de Keynes, de 
Sismondi, et de Perroux évoquent des doctrines apparemment fort dis- 
semblables. Le premier montra la fécondité de la liberté individuel- 
le; le second les possibilités d'une stabilisation globale par 1'E- 


tat; le troisiéme, pessimiste, déplora la destruction des valeurs 


traditionnelles par l'industrialisation; le dernier, A la facon de 
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Saint-Simon, évoqua les possibilités novatrices d'une conjugaison 
de l'action de 1'Etat et de l'entreprise privée. 

A ces noms, l'on peut faire correspondre des jalons de 
l'histoire de la pensée économique canadienne. L'Acte confédératif 
de 1867 fit confiance 4 la Main invisible d Adam Smith, tout en assi- 
gnant au pouvoir fédéral des taches, telle "la réglementation du 
trafic et du commerce", que le maitre du libéralisme aurait approu- 
vées. Le rapport Rowell-Sirois, et ses prolongements dans 1'immédiat 
aprés-guerre, manifestent une grande confiance dans l'efficacité de 
politiques keynesiennes de plein emploi. Le rapport Tremblay, par 
contre, exprime un scepticisme 4 l'égard de la théorie nouvelle, et 
tend A ranimer la foi dans l'efficacité d'institutions traditionnel- 
les, qui assureraient l'autonomie de la nation canadienne frangaise. 
La doctrine de Perroux, par contre, invite à la recherche de politi- 
ques audacieuses d'affranchissement de l'effet de domination inhérent 
au régime capitaliste, et particuliérement manifeste dans la Provin- 
ce de Québec. Contrairement à la philosophie du rapport Tremblay, 
fort libérale A cet égard, l'idéologie de Perroux assigne un réle 
fort actif a l'Etat. Jes politiques récentes du gouvernement du 
Québec procédent du méme esprit. 

Les valeurs fondamentales de liberté individuelle, d'auto- 
détermination collective, d'efficacité des secteurs privé et public, 
de stabilité, sont-elles compatibles entre elles, sont-elles concur- 
rentes ou complémentaires? En d'autres termes, peut-on promouvoir 


chacune de ces valeurs sans nuire 4 la réalisation des autres, ou 
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faut-il rechercher un compromis entre elles? 

Adam Smith et ses disciples voyaient dans la liberté éco- 
nomique des individus une condition essentielle de l'abondance ou du 
progrés. La concurrence entre individus était jugée efficace. Des 
obstacles au progrés consistaient essentiellement en des restric- 
tions à la concurrence, imputables 4 1'Etat ou aux coalitions privées. 

Dans l'optique du libéralisme universel, 1'autodétermina- 
tion collective ne serait pas un probléme. Dans une collectivité, 
seuls les individus comptent. Le groupe n'aurait pas de fin propre. 
L'optimum du groupe se résoudrait en un groupe d'optima individuels. 
L'inégalité sociale correspondrait A des inégalités de rendement 
économique individuel. La liberté concurrentielle aboutirait à des 
inégalités économiquement justifiées. Les "effets de domination" ins- 
titutionalisés (au sens de Perroux) d'une nation sur l'autre, ou 
d'une classe sur l'autre, sont ainsi niés. 

Sismondi, au début du 19e siécle, avait essayé de démon- 
trer que la concurrence n'est pas un facteur d'harmonie et de pro- 
grés, mais qu'il est, plutét, un agent destructeur du bien-étre so- 
cial. La concurrence de la part des innovateurs industriels détruit 
les structures économiques et sociales traditionnelles, qui assu- 
raient une certaine sécurité individuelle et collective. Ce scepti- 
cisme a l'égard des vertus équilibrantes de la Main invisible d'Adam 
Smith, et la nostalgie de l'organisation corporative de la période 
pré-industrielle, ont marqué la pensée sociale de 1 Eglise romaine, 


notamment l'encyclique Quadragesimo Anno. C'est la philosophie éco- 
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nomique qui prévalait au Canada frangais avant la vogue de 1'étatis- 


me. Le rapport de la Commission royale Tremblay en est tout inspiré. 


Le fédéralisme canadien (98) de M. M.Lamontagne, constitue une exce p- 


tion notable A ce courant de pensée. II se situe dans la ligne du 
rapport Rowell-Sirois. 

Congue en période de dépression profonde, la théorie de 
J. M. Keynes apportait un complément essentiel 4 la théorie économi- 
que individueliste classique. Elle démontrait la possibilité d'une 
régulation macroéconomique qui résoudrait le probléme de l'instabili- 
té globale. Doté de ce stabilisateur, le systéme concurrentiel 
pourrait déployer ses vertus. Le röle essentiel de 1'Etat serait 
d'adapter son budget et sa politique monétaire de maniére A mainte- 
nir le plein emploi du travail. Cette régulation ne nécessiterait 
guére de contraintes a la liberté des agents économiques privés. 
Ceux-ci pourraient développer leurs initiatives librement, et opére- 
raient, inconsciemment, l'affection efficace des ressources natio- 
nales. Keynes compléterait ainsi Adam Smith. II résoudrait, en 
méme temps, le probléme de Sismondi, en rendant le progrés compati- 
ble avec la stabilité. 

Si la nation n'est pas seulement considérée comme une 
masse d'individus, dont les activités libres peuvent é6tre parfaite- 
ment régulées par la concurrence et des stabilisateurs macroécono- 


miques, mais comme un "groupe de groupes", ainsi que le propose 


(98) M. Lamontagne, Le fédéralisme canadien, Québec, Presses univer- 
Sitaires Laval, 1954. 
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Perroux, l'optimation nationale ne se résoud plus, en fait, selon 
les préceptes de la doctrine individualiste. 

Les groupes structurés ont une volonté collective propre et 
recherchent les moyens d'atteindre leurs propres objectifs. Le pro- 
bleme de l'intérét national peut alors Stre défini, soit comme celui 
du meilleur compromis entre des groupes disposant de degrés donnés 
d'autonomie, soit comme celui des contraintes 4 imposer aux groupes 
de maniére a réaliser un optimum national de type individualiste. 

En quoi consiste l'autodétermination collective? Cette 
notion, impliquée dans celle de nationalisme, de régionalisme, de 
communalisme, . la possibilité de choix sociaux autonomes de 
la part des autorités collectives. C'est en Suisse et en Yougosla- 
vie que l'autonomie des collectivités, aux différents échelons de la 
société, est le plus poussée. 

L'autonomie des choix sociaux porte principalement sur les 
équipements et les services, ainsi que sur les régles imposées aux 
activités du groupe. Dans le "groupe de groupes" qu'est la notion, 
il s'agira de soumettre les choix collectifs aux différents éche- 
lons a des régles d'intérét commun. L'optimum de contraintes 4 
imposer aux groupes n'est pas unique. II sera fonction de 1'inten- 
sité de la "préférence pour l'autonomie". L'autodétermination peut 
8tre considérée comme une valeur en soi, pour la défense de laquelle 
on est prét à des sacrifices plus ou moins élevés. 


B — Les contraintes ou le contexte reel 


La structure actuelle de l'économie canadienne est une 
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donnée dont on ne peut méconnaitre les traits essentiels si l'on 
cherche à asseoir des propositions normatives sur une base réaliste. 

Une premiére caractéristique importante de l'économie ca- 
nadienne est son ouverture sur les marchés internationaux. Les ex- 
portations représentent environ le quart du produit national brut. 

Ce commerce extérieur, qui rend possible l'obtention de revenus réels 
élevés des ressources nationales, soumet l'économie nationale à une 
instabilité latente, qui affecte diversément les secteurs d'activité 
et les régions du pays. 

La spécialisation poussée de certaines provinces, comme 
celles des Prairies, de la Colombie-britannique et la Nouvelle-Ecosse, 
comporte des risques de fluctuations excessives des revenus et de 
l'emploi régionaux. C'est pourquoi la Commission royale Rowell-Si- 
rois recommanda la mise en commun des risques par un systéme fédéral 
de sécurité sociale. 

Malgré la politique "nationale" protectionniste de LETS; 
et en partie 4 cause d'elle, s'est développée une industrie manufac- 
turiére constituée principalement de satellites de sociétés améri- 
caines. Le contrdle étranger s'étend aussi à une fraction importan- 
te des industries miniére et pétroliére. Dans la Province de Québec, 
toutefois, le contréle étranger se double d'un effet de domination 
anglo-canadien dans les entreprises canadiennes, et d'une suprématie 
anglo-saxonne dans l'administration publique fédérale. 

Cet "effet de domination" est psychologiquement grave, car 


il viole la valeur fondamentale d'autodétermination collective des 
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Canadiens tout court, et, a fortiori, des Canadiens francophones. 
L'on ne devrait, toutefois, considérer l'effet de domination isolé- 
ment, en le séparant d'autres effets auxquels il est 1ié, notamment 
l'effet d'enrichissement. II devrait étre considéré comme un é1é- 
ment du cout du développement. 

Comme dans tout pays, les revenus moyens sont inégalement 
répartis dans l'espace canadien. Ce phénoméne est essentiellement 
116 à une certaine immobilité des travailleurs et des entrepreneurs. 
Dans un pays fédératif multiculturel, comme le Canada, la mobilité 
est entravée par des obstacles que ne connaissent pas des pays plus 
homogénes, comme la France, les Etats-Unis, la Suéde, etc. 

L'inégalité interprovinciale des revenus et l'inégalité 
des cofits unitaires des services publics, imputable principalement 
à la plus ou moins grande densité démographique des provinces, po- 
sent un probléme délicat de répartition spatiale des services pu- 
blics. 

C = Les institutions optimales 

L'étude des institutions qui optimiseraient le rendement 
social, largement concgu, peut se faire dans l'’abstrait, ou en fonc- 
tion d'un pays particulier. Tes considérations ci-dessous seront 
théoriques, mais elles viseront à projeter un éclairage normatif 
sur la carte canadienne. Elles auront pour but, non pas de proposer, 
en termes concrets, une série de réformes, mais, plutöt, de suggé- 
rer des idées inspiratrices de projets plus concrets. 


Le probléme central est celui du partage des responsabi- 
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lités entre le gouvernement fédéral et les gouvernements provin- 
ciaux, de maniére 4 assurer, au mieux, la réalisation des valeurs 
fondamentales dans le pays et ses régions. 

Notre recherche est toute différente de celle de l'inter- 
prétation des intentions des Péres de la Confédération, ou de celle 
qui serait axée sur un objectif prééminent, par exemple, le plein 
emploi, en faisant abstraction des autres aspirations des popula- 
tions. Elle vise a montrer dans quelles voies des compromis avanta- 
geux sont possibles entre toutes les valeurs fondamentales. 

1) Généralités 

Tout comme les pouvoirs locaux, les provinces ont comme 
tache essentielle de fournir des services publics. A cet égard, le 
probléme économique est de déterminer la quantité globale et la com- 
position des services provinciaux. La préférence collective pour 
les biens publics peut varier d'une province & l'autre. Les gouver- 
nements de gauche tendent généralement a augmenter la partie des 
ressources affectée à la consommation ou A l'investissement publics, 
alors que les gouvernements de droite sont moins prodigues des de- 
niers publics. 

Le principe d'autodétermination collective fournit un ar- 
gument pour la décentralisation des décisions relatives aux dépen- 
ses de l'Etat. Toutefois, ce principe n'appelle la provincialisa- 
tion que des dépenses a des fins purement provinciales. Or, 21 ce 
peut que des dépenses publiques provinciales aient des incidences 


sur le bien-étre dans d'autres provinces. Par exemple, un systéme 
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d'enseignement excellent entrainera une émi gration de personnel hau- 
tement qualifié vers des provinces ov l'efficacité de l'enseignement 
est moindre. Dans le domaine de l'hygiéne publique, ou de la con- 
servation des foréts, les services fournis par une province bénéfi- 
cient A d'autres. Dans ces cas, la juridiction ne peut demeurer 
purement provinciale. Une coopération interprovinciale devrait 
s'organiser, soit spontanément, soit a l'instigation de l'autorité 
fédérale, gardienne de l'intérét supra-provincial. 

Les provinces peuvent étre amenées à se grouper régionale- 
ment, telles les provinces maritimes, ou celles des Prairies en vue 
de certains objectifs communs. Sur le plan national, toutes les pro- 
vinces ont des intéréts communs, notamment celui de la défense de 
leur champ d'action contre les empiétements de l'autorité fédérale. 
En Allemagne, c'est le rdle du Bundesrat. Unies, les provinces peu- 
vent aussi organiser des services communs exclus constitutionnelle- 
ment de la compétence fédérale. L'enseignement et la culture en Al- 
lemagne en sont un exemple. 

Garant de l'intérét national, le gouvernement central de- 
vrait assumer la responsabilité de toute tache qui implique un inté- 
rét supra-provincial. 

Sur tous les plans ot les provinces sont interdépendantes, 
l'autorité fédérale devrait étre compétente pour assurer que les dé- 
cisions des autorités provinciales soient conformes aux prescrits.- 
de l'intérét national. En outre, le pouvoir central devrait lui-méme 


fournir les services pour lesquels ses cotits comparatifs sont moin- 
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dres. II devrait aussi mettre en vigueur des régles de jeu pour le 
secteur privé dans l'ensemble du pays, afin d'assurer la meilleure 
allocation nationale des ressources. Comme cette allocation sponta- 
née entraine des inégalités interpersonnelles et interprovinciales, 

le pouvoir central devrait opérer une redistribution par son systéme 
fiscal et par des octrois inconditionnels. En outre, par sa politi- 
que budgétaire et monétaire, il devrait assurer la stabilité macroéco- 


nomique du pays. 


2) Les objectifs de la politique économique 
a) L'efficacité du secteur public 


Il va de soi que certaines fonctions ressortissent sans 
discussion au pouvoir central. La fourniture de biens publics essen- 
tiellement nationaux, telle la défense nationale, est naturellement 
exclue des juridictions provinciales. 

L'attribution de responsabilité d'autres services est plus 
discutable. Ta santé publique, 1 instruction publique sont des 
services qui, fournis par une province, ont des effets externes et, 
qui en outre, ont une valeur nationale. Si la majorité de la popula- 
tion du pays réclame des niveaux élevés de culture et de santé publi- 
que, le gouvernement central devrait étre mis A méme de répondre à 
cette aspiration nationale. Si l'exécution de ces politiques peut 
Stre avantageusement décentralisée, notamment, pour mieux adapter la 
qualité des services aux caractéristiques des populations provincia- 
les, le gouvernement fédéral devrait conclure des conventions avec 


les autorités provinciales, et inciter celles-ci 4 porter leurs ser- 
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vices aux niveaux nationalement désirables par l'octroi de subven- 
tions conditionnel les. Celles-ci devront Stre déterminées en fonc- 
tion de la divergence entre l'avantage national et l'intérét provin- 
cial de tel ou tel service. Ainsi, si une étude prospective fédéra- 
le prévoyait une forte expansion des besoins d'équipements universi- 
taires, l'intérét national demanderait que le pouvoir central prenne 
les mesures suffisantes et nécessaires pour que cette croissance se 
fasse dans les meilleures conditions. A cause des économies externes 
des dépenses provinciales pour l'enseignement supérieur, l'on doit 
Supposer, a priori, que cette expansion optima ne saurait résulter 

de décisions décentralisées des gouvernements provinciaux. II en ré- 
sulterait une régression culturelle nationale contraire A la volonté 
nationale. lL'optimum national de services culturels ne peut étre 
laissé entiérement A la discrétion d'autorités provinciales, pas 

plus qu'il ne peut étre confié A l'entreprise privée. L'initiative 
et le concours financier du gouvernement central ne devraient compor~ 
ter, toutefois, que l'infraction minimale A l'autonomie des collec- 
tivités provinciales. 

Un cas exemplaire de service public A la fois parfaitement 
coordonné sur le plan national, et entiérement respectueux de l'auto- 
nomie des provinces, est le Régime de pensions du Canada. Uniforme 
dans tout le pays, il est administré par les provinces qui ne délé- 
guent pas explicitement cette responsabilité au gouvernement fédéral. 
L'accumulation de capitaux qui en résultera se fera a l'avantage des 


gouvernements provinciaux. 
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b) L'efficacité du secteur privé 


Le rendement social maximum des ressources nationales 
est obtenu, d'une maniére approximative et spontanée, lorsque la 
structure des marchés est suffisamment concurrentielle, ou que les 
positions monopolistiques sont adéquatement contrélées; lorsque la 
mobilité de tous les facteurs potentiellement mobiles est maxima; 
lorsque la politique commerciale est optimale; lorsque le systéme 
d'impdéts et de subventions optimise les économies externes. 

La réalisation de ces conditions ne se fait pas spontané- 
ment. Elle ne peut, non plus, étre confiée aux autorités provincia- 
les, puisqu'il est de l'intérét de tous que le secteur privé soit 
nationalement intégré. L'économie nationale devrait, en outre, étre 
intégrée dans le réseau international. C'est la raison d'étre des 
marchés communs, tel celui de 1 Europe des Six. 

Pour augmenter le niveau de vie des pays membres, la Com- 
mission de la Communauté économique européenne a proposé des "politi- 
ques communes" dans plusieurs domaines, notamment pour activer la 
libre circulation des marchandises, des personnes, des services et 
des capitaux, pour uniformiser les régles de concurrence, pour uni- 
fier les marchés et les politiques agricoles, etc. 

A tous ces égards, l'économie canadienne est déja forte- 
ment intégrée. Ta tentation de certaines provinces de pratiquer des 
politiques économiques autonomes pourrait contribuer à désintégrer 
le secteur privé canadien, au détriment de tous. Les provinces qui 


auraient entrepris des politiques de développement autonome pour- 
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raient, elles-mémes, en pAtir. 

Le développement industriel ou agricole d'une province 
ne devrait pouvoir étre promu qua l'intérieur d'un cadre de régles 
dtinvérét nationals Dune Ge ves régles devrait étre l'interdic- 
tion de tout protectionnisme provinciel.(99). 

c) La stabilité ou _la croissance équilibrée 
—— — ssaance equilibrée 

L' équilibre macroéconomique est, idéalement, caractérisé 
par le plein emploi, la Stabilité du niveau général des prix es Lie— 
quilibre de la balance des paiements. En pratique, il est trés diffi- 
cile d'atteindre conjointement ces trois objectifs. 

Tes instruments d'action aux fins de 1'équilibre global 
sont essentiellement ceux de la politique monétaire, de la politique 
budgétaire et la politique dite des revenus. 

Dans une méme zone monétaire, la politique du crédit ne 
peut 6tre qu'unique. Elle ressortit donc au pouvoir central. Dans 
un marché du crédit équilibré, les taux d'intérét sont uniformes dans 
(99) Dans son Programme d'action de la Communauté pendant la deuxiéme 

étape, la Commission du Marché commun signale que "Dans la pas 
sation des marchés publics, un assez grand nombre de discrimi- 
nations formelles, ou de fait, sont encore appliquées à l'encon- 
tre des entrepreneurs ou des produits des autres Etats membres. 
En raison de la part importante du secteur public dans 1 emploi 
du produit national, ces discriminations constituent un obstacle 
non négligeable A la liberté des échanges. La Commission pren- 
dra, au cours de l'année prochaine, toutes dispositions utiles 
pour supprimer ces discriminations et pour garantir, au plus 
tard à la fin de la deuxiéme étape, l'accés de tous les four- 
nisseurs de la Communauté aux marchés publics sur un pied die- 
galité, notamment en ce qui concerne les mesures de publicité 


et l'application de critéres objectifs lors du choix des ad judi- 
cations et de la conclusion des marchés", p. 18 
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tout le pays, et il n'est guére possible d'adapter l'offre de crédit 
aux conditions conjoncturelles propres à des provinces particulié- 
res. S'il y a des décalages interrégionaux dans les cycles, une po- 
litique monétaire uniforme nécessitera des arbitrages délicats. 
Si, par hypothése, la province de l'Ontario était dans un état de 
“surchauffe" conjoncturelle, alors que le plein emploi n'est pas en- 
core atteint dans d'autres régions, l'autorité monétaire hésitera 
& appliquer les freins monétaires. Elle fera bien de laisser la sur- 
chauffe se résorber par une diffusion de la demande vers d'autres 
provinces ou vers 1'étranger. 

Dans un pays aux régions diversifiées, comme le Canada, 
la politique monétaire ne peut 6tre utilisée qu'avec beaucoup de 
doigté et dans des limites étroites. Elle devrait étre conjuguée 
avec une politique budgétaire adaptée aux variations conjoncturelles. 
Lorsque celles-ci ne se déroulent pas simultanément dans les diffé- 
rentes régions, la politique de travaux publics peut étre dif féren- 
ciée dans l'espace. II est vrai que l'adaptation des investisse- 
ments publics aux conjonctures n'est pas facile, étant donné les dé- 
lais entre la perception des besoins et la mise A exécution des tra- 
vaux. Toutefois, des accélérations ou des ralentissements d'exécu- 
tion de projets peuvent é6tre utiles. 

Vu les effets externes, ou la faiblesse du "multiplicateur" 
interne, des dépenses provinciales, l'on ne peut s'attendre à une 
action stabilisatrice suffisante de la part des autorités provincia- 


les. Au contraire, il est plausible d'admettre que les finances pu- 
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bliques provinciales aient des effets pro-cycliques, comme ce fut 
le cas en Suisse. Ce ne fut, toutefois, pas le cas au Canada, dans 
l'aprés-guerre (100). 

Comme les dépenses des gouvernements provinciaux et munici- 
paux en biens et services dépassent actuellement de 50% celles du 
gouvernement fédéral, il se pose un probléme de coordination des 
rythmes de dépenses publiques décentralisées. La politique monétai- 
re n'a qu'une faible incidence sur les décisions de dépenses provin- 
ciales et municipales. Lion ne peut donc compter sur elle comme ré-— 
gulateur satisfaisant. Une coordination à des fins conjoncturelles 
des dépenses publiques fédérales et provinciales serait souhaitable. 

Dans la Communauté économique européenne, la Commission 
propose, chaque année, des directives relatives aux rythmes d'expan- 
Sion des dépenses publiques dans les pays membres. En Allemagne, 
ce probléme de concertation entre autorités financiéres souveraines 
Se pose avec acuité depuis quelques années. 

Pour que la croissance se fasse avec régularité et dans 
1'équilibre des marchés, des prévisions cohérentes à moyen terme 
sont nécessaires. Les "plans", dans le sens de projections de 1'éco- 
nomie nationale à moyen terme, fournissent aux agents économiques 
publics et privés, des points de repére nécessaires pour rendre plus 


judicieux le choix de leurs investissements. Ils réduisent l‘incer- 


re OD 


(100) Rapport de la Commission royale d! enquéte sur le systéme ban- 
1964, p. 59. 
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titude de l'avenir, contribuent à réduire les erreurs, sous forme 
d'excés ou de déficit de certaines catégories d'immobilisations. 
Tout en régularisant le flux spontané des dépenses d'investissement, 
le plan réduit le cout du développement. 

Bien que la régulation conjoncturelle soit une responsabi- 
lité essentiellement fédérale, la planification, au sens restreint 
de projection normative de l'avenir, ne devrait pas étre l'exclusivi- 
té du gouvernement central. Comme en Yougoslavie, des plans devraient 
Stre élaborés A tous les paliers de l'administration publique, et 
cela de fagon cohérente. Tes projections A moyen terme du Conseil é- 
conomique du Canada (101) devraient servir de toile de fond à des 
programmes provinciaux, tels ceux du Conseil d'orientation économique 
du Québec. Tous ces plans ou programmes officiels seraient autant 
d'indicateurs qui guideraient l'entreprise privée dans ses décisions 
A moyen terme. 

Le plein emploi permanent ne peut @tre rendu compatible 
avec la stabilité relative du niveau des prix et avec l'équilibre de 
la balance des paiements sans une discipline effective des syndicats 
et du patronat sur le marché du travail. Le plein emploi donne spon- 
tanément lieu à un glissement excessif des salaires. Si l'on veut 
éviter le cotit social de freinages de la hausse des rémunérations 


par les leviers monétaires et fiscaux, comme en France, en Grande- 


(101) Conseil économique du Canada, Objectifs économiques du Canada 


pour 1970, Ottawa, 1964. 
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Bretagne, et au Canada de 1957 Aa 1962, la progression des salaires 
devrait étre réglée, soit conventionnellement entre les instances 
supérieures des syndicats et des employeurs, comme en Suéde et en 
Norvége, soit par un dispositif gouvernemental adéquat. 

Une politique décentralisée des revenus est concevable. 
L'on peut imaginer que les ou certaines provinces pratiquent, d'une 
maniére ou d'une autre, une politique des salaires. Ce serait, 
d'ailleurs, une façon pour elles de pratiquer une politique de plein 
emploi. En l'absence de levier monétaire ou fiscal efficace, une 
province pourrait réaliser le plein emploi à l'intérieur de ses 
frontiéres, en maintenant ses salaires à un niveau compétitif par rap- 
port à celui d'autres provinces ou pays concurrents. Ce serait, sans 
doute, la politique la plus efficace de résorption du chémage régio- 
nal. lL'exemple hollandais est riche d'enseignements aA l'égard de 
l'efficacité d'une politique des Shee dans une économie trés ou- 
verte. La mise en oeuvre de telles politiques se heurterait à des 
difficultés psychologiques considérables. Les syndicats devraient, 
en effet, renoncer & la norme de parité, argument puissant dans leur 
stratégie revendicative. 

Une politique centralisée des revenus, organisée par le 
Ministére fédéral du Travail, ou par un organisme ad hoc, pourrait 
se limiter à prescrire des normes annuelles pour les augmentations 
de salaire, sans intervenir dans la structure régionale et secto- 
rielle des revenus. Une politique plus ambitieuse de régulation du 


niveau général et de la structure des revenus dans le pays serait 
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quasi-utopique. 
d) L ams nagement du territoire 

La premiére tache du gouvernement fédéral aprés 1867 fut 
d'aménager le territoire canadien, en grande partie encore vierge. 
Cette tache n'est pas encore achevée. Avec le temps, elle a acquis 
de nouvelles dimensions. 

La géographie humaine et économique du Canada est le résul- 
tat de forces spontanées et de développements orientés. Elle pour- 
rait faire l'objet de critiques, A la lumiére de critéres économiques 
et autres. La concentration industrielle à Montréal, notamment, 
ne correspond probablement à un optimum social de localisation. Une 
dispersion plus grande des activités serait sans doute plus avanta- 
geuse. Si elle ne s'est pas réalisée spontanément, c'est en raison 
de 1“ inertie des pouvoirs publics 4 l'égard des possibilités d'orien- 
ter les implantations industrielles et l'habitat dans l'espace. 

Les Pays-Bas et la France fournissent des exemples de pro- 
grammes ambitieux d'aménagement de l'espace. En un domaine ot les 
initiatives spontanées causent parfois de grands dégats, et od les 
carences spontanées laissent en friche des potentialités réelles, la 
main de 1'Etat peut étre féconde. 

Devant une tache d'une telle envergure et d'une telle 
complexité, l'action du pouvoir central devrait s'appuyer sur les 
pouvoirs provinciaux et locaux, à la fois aux fins de la conception 
des plans et de l'exécution de ceux-ci. 


Bien que de grandes choses puissent Stre réalisées par les 
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pouvoirs décentralisés, une certaine coordination centrale serait 
théoriquement nécessaire pour optimiser l’aménagement de 1’ espace 
national. Comme le gouvernement central régit les moyens de trans- 
port et de communication, il est, consciemment ou non, impliqué 
dans des options d'aménagement spatial. 

La politique commerciale peut, elle aussi, avoir des con- 
séquences sensibles sur la distribution géographique des activités. 
Au Canada, l'intensité des forces centripétes de localisation indus- 
trielle est fonction du niveau de protection des industries manufac- 
turiéres. 

Toute région, méme la plus prospére, peut faire l'objet 
d'une politique de développement. La densité de capitaux et de popu- 
lation qualifiée peut y étre accrue par 1'augmentation ou le perfec- 
tionnement des équipements collectifs. Mais les politiques dites 
de développement régional portent, généralement, sur des zones re- 
tardées. Au Canada, ce sont principalement les provinces maritimes 
qui constituent la zone défavorisée du pays. Ce groupe de provinces 
dispose d'un Conseil économique qui produit des études sur les po- 
tentialités régionales. Elle bénéficie aussi de subventions fédéra- 
les diverses, Dans la Province de Québec, la région retardée du 
Bas St-Laurent fait actueliement l'objet d'études, surtout sociolo- 


giques, sous l'’égide conjointe des gouvernements fédéral et provin- 


cial (102). 


— — —„i 


(102) Loi fédérale de 1961 sur la réhabilitation et le développe- 
ment agricoles (ADA) 
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Le ministére fédéral de 1 industrie; créé en 1963, a inst a- 
tué un Area Development Agency qui vise a promouvoir 1 implantation 
d’activités dans trente-cing régions désignées, caractérisées par 
du chémage chronique. Les incitations consistent en une exemption 
d’imp6t sur les profits pendant trois ans et en des pessibiliteés 
d’amortissement accéléré. Cette politique a le mérite d‘étre unifor- 
me dans toutes les régions retardées "désignées" du pays. Hile ne 
fausse pas l’allocation des ressources entre les régions déprimées, 
bien qu'elle provoque, sans doute, une entorse a l'optimum de locali- 
sation. Pour utiles qu’elles puissent é@tre, ces mesures discrimina- 
toires enfreignent probablement l'’optimum national de localisation, 
puisqu'’elles sont de nature défensive plutdét que prospectives. Elles 
ne visent pas 4 orienter l'’industrialisation dans les directions qui, 
& long terme, seront les plus avantageuses du point de vue national. 
Ayant été désignées selon le critére du degré de chémage, et non se- 
lon leurs potentialités à long terme, ces zones pourraient demeurer 
déprimées & longue échéance. 1 aurait; dans ce cas, mieux valu 
pour certaines d'entre elles, d'’accélérer l'exode des travailleurs. 

Des mesures provinciales de développement s'ajoutent par- 
fois aux incitations fédérales, en sy conjuguant plus ou moins bien. 
Les autorités régionales devraient déterminer leurs concours finan- 
ciers d'aprés des calculs de rendement social provincial. Le coat 
des infrastructures et des subventions devrait étre comparé aux ren- 
dements sociaux que Jon peut en attendre. Ces calculs sont 


difficiles; ils sont cependant nécessaires si l’on veut éviter des 
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initiatives publiques économiquement inconsidérées. 


D - Conséquences d'une centralisation ou d'une décentralisa- 
tion excessive 


L'optimum de décentralisation dans un pays donné n'est pas 
une constante. II varie selon les circonstances. II est naturel 
que les embiguités de la constitution aient été interprétées diffé- 
remment selon les époques. Dans certaines conjonctures, les pou- 
voirs provinciaux pouvaient é6tre affirmés; dans d'autres, les res- 
ponsabilités fédérales devenaient prépondérantes. Ainsi, & la suite 
de l'expérience des années trente, il était naturel de vouloir ren- 
forcer et étendre les pouvoirs fédéraux. 

Dans un monde extérieur économiquement et politiquement 
stable, les pouvoirs des provinces canadiennes pourraient s'étendre 
aux dépens de ceux du gouvernement fédéral. l'histoire récente de 
1 Europe montre la renaissance des nationalismes aprés une période 
prolongée de paix et de croissance économique équilibrée. 

L'attribution des responsabilités aux différents échelons 
du pouvoir devrait done étre souple, 4 l'intérieur de certaines li- 
mites. Un minimum d'autodétermination devrait étre garanti, en tou- 
te hypothése, aux collectivités qui y attachent une valeur quasi- 
absolue. 

La centralisation serait excessive si certains services 
publics assumés par le gouvernement fédéral avaient un cout plus éle- 
vé que s'ils étaient organisés par les provinces, ou Si, powr une 
différence donnée de coüt, la réduction d'autodétermination provin- 


ciale n'était pas acceptable. lL'autonomie provinciale peut avoir 


ang rae! a bane’ om 0 nab derbe ile 60 eee 


dernen tuo 11 beeenake sante wel wolou o i “sadawtiaage sath 
nt aerger das broke na recon et ab etviluphdne aol * 
104 nol aausoaoynen onna ened ie apd nokea drones 
“aor ass sponta’ b ma ea ont rel xuabouivorg erle- 


ad Lyne 21 1 eb -eotamibyacq tg blaue sale bbs abe Lrdeonoy 


2 zkeluen ob Lesuian $ usb i (ner ashe ab bon sb 


beds aleo wel Abe b te tabi? 

Joreiewpta cog te Juonoupsinomon aueh = my ened 
an ay 10 gas be N ves legbaaae son sci exbovirog eel ,aldsvea 
eo rnehr esbooantta Abr . uns bt Nu 
„esd anil! eb ve bono ten Bon A aks dba e { 
era — eonena kene eb 40 K of ebyttolory 


| lago einer sa 4b R sbritivesuoqoes 9 wottudarta't 


“be nomtada ob ebene U elde oxo scion ever tOνν,jEꝭç wh 


net oe nee s rv, rekbanunos bbc, 0g aalen att bar le 


— auler Seu. tanmioaten * 9 bit tu Doe * eG ot 


4 


verre Kaen, ts ovtencone dees aosteabLontnee od 


outouda 


—239— 


un cofit, en ce sens que l'on peut préférer gérer soi-méme un service 
public, par exemple, la collecte de l'impdt sur le revenu, méme si 
la centralisation du service permettait de réaliser des économies. 
Quand la centralisation est excessive, la frustration du désir dau- 
todétermination est moins que compensée par l'économie réalisée. 

La décentralisation serait excessive si le degré d'ineffi- 
cacité de la politique macroéconomique imputable à la décentralisa- 
tion, ou si les cofits supplémentaires de la décentralisation de 
services publics et de la régulation du secteur privé, par rapport 4 
l'optimum, étaient moins que compensés par la satisfaction collective 
retirée d'une plus grande autodétermination provinciale. 

La tendance à une plus grande centralisation, et les résis- 
tances nationales auxquelles elle se heurte, se sont manifestées ré- 
cemment en Europe occidentale. En 1962, la Commission de la Commu- 
nauté économique européenne proposa un programme d'action, en vue 
d'une plus grande coordination des politiques nationales et d'une har- 
minisation de certaines institutions, afin de susciter un développe~ 
ment plus rapide, plus régulier et plus harmonieux dans l'ensemble 
de la Communauté. Les tentatives plus récentes (juin 1965) de la 
Commission de renforcer davantage le pouvoir supranational s'est 
heurté au nationalisme de la France. 

Une décentralisation excessive se traduit, concrétement, en 
un manque d'intégration des services publics, des régles de concur- 
rence, des régimes fiscaux, douaniers et de sécurité sociale, des po- 


litiques de conjoncture et de développement régional, des projec- 
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tions à moyen terme. Tes cofits de ces déficiences dépassent les sur- 
plus de satisfaction nationaliste en provincialiste auxquels ils 
peuvent étre associés. 

Au Canada, les pouvoirs provinciaux seraient excessifs, 
s'ils permettaient aux autorités provinciales d'entreprendre des 
politiques économiques qui enfreindraient les régles dune optima- 
tion nationale de l'emploi des ressources. Ainsi, la création den- 
treprises spectaculaires dont la rentabilité serait assurée par des 
subventions plus ou moins occultes devrait étre découragée. Sans 
doute, est-il utopique de vouloir éliminer les considérations extra- 
économiques, notamment les facteurs électoraux, de la politique éco- 
nomique, mais il incomberait au gouvernement central de faire res- 


eater des régles d'intérét commun par les autorités provinciales. 
S P P 


IV = Conclusions 

Diversité culturelle et unité nationale ne sont pas des 
idéaux antinomiques. Sur le plan économique, les avantages de Tune 
et de l'autre peuvent se combiner, à condition de préciser, de fa~ 
gon judicieuse, l'objet et les responsables des politiques économi- 
ques. 

Il est, certes, facile de construire des systémes hyper- 
centralisés ou hyperdécentralisés, voire séparatistes, de l'organi- 
sation économique. De trés nombreux modéles seraient possibles ou 
praticables. Mais ils seraient généralement inacceptables, parce 
que dérivés d'une conception simpliste des valeurs fondamentales 


à respecter ou & promouvoir. Si l'on fait bon marché de la liberté 
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individuelle ou de l'autonomie provinciale, un systeme hypercentra- 

lisé peut se défendre. Si, par contre, l'on nie le probleme d'équi- 
libre macroéconomique ou les avantages d'un marché national commun, 

l'on tendra à proposer des schémas séparatistes. Dans l'un et l'au- 
tre cas, des valeurs seront sacrifiées par ignorance. 

Un compromis optimum doit étre recherché entre les grandes 
aspirations de la population. Cette recherche devrait aboutir a 
un schéma d'organisation ot le pouvoir fédéral et les gouvernements 
provinciaux se partagent les taches et coordonnent leurs activités, 
de maniére a assurer la plus grande prospérité commune et 1'autono- 
mie de certains choix sociaux par les autorités décentralisées. 
Comme en Suisse et en Yougoslavie, cette autonomie régionale devrait 
mettre en valeur des potentialités particuliéres, tout en respectant 
les prescrits de l'intérét national. 

L'avantage national, et celui de la généralité des ré- 
gions, requiert la communauté des marchés, de la politique de con- 
currence et de la politique macroéconomique. Ces politiques com 
munes ne pourraient enfreindre des objets valables d'autonomie pro- 
vinciale. Elles sont a-linguistiques, a-culturelles, et matérielle= 
ment fécondes pour toutes les collectivités particuliéres. 

L'autodétermination des choix sociaux régionaux devrait 
porter, essentiellement, sur l'usage du revenu, qu'il soit public 
ou privé. Tes consommations et investissements publics seront, évi- 
demment, adaptées en quantité et en qualité aux préférences des po- 


pulations régionales. Mais, l'on ne peut exclure une orientation 
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collective de l'affectation des revenus privés. Les gouvernements 
provinciaux pourraient influencer la propension 4 l'épargne, et a la 
consommation de différentes catégories de biens. 

La liberté des pouvoirs provinciaux d'intervenir dans la 
structure des productions devrait Stre restreinte par une régula- 
tion fédérale visant a l'affectation la plus rationnelle des res- 
sources sur le plan national. Des politiques régionales Autonomes; 
qui violeraient 1 uni té du marché commun national, seraient domma- 
geables pour tous. 

En résumé, la prospérité commune dans le respect des par- 
ticularismes régionaux ne peut étre réalisée que dans le cadre d'un 
espace économique commun; de régles communes, et de politiques com- 
munes. Ceci est compatible avec la diversité des cultures, comme 


L'illustre bien 1 Europe d'aujourd‘hui. 
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Bureau fédéral de la statistique, Charge fiscale en Suisse, 1964, 


Statistiques de la Suisse, 380e fascicule, Berne, 1965. 

» Finances et impdts de la Confédéra- 
tion, des cantons et des communes, 1962/63, Statistiques de la 
Suisse, 376e fascicule, Berne, 1964. 

Constitution fédérale de la Confédération suisse du 29 mai 1874 avec 
les modifications intervenues jusqu'au ler janvier 1960, Berne, 


Chancellerie fédérale. 


Gruner, E.; 100 Jahre Wirtschaftspolitik", Revue suisse d'économie 
politique et de statistique, mars- uin 1964, 35-70. 


Haller, H., Lastenausgleich und Aufgabenverteilun zwischen Bund 
und Kantonen, Diss. Université de Zurich, 1947. 


O.C.D.E., Etudes économiqués; Suisse, 1962, 1963, 1964, 1965, Paris. 


Pechel, E.P., Die Einkommensteuer un bundesstaatlichen Finanzausgleich, 
Diss. Université de Zurich, 1951. 


Rappard, W., La Constitution fédérale de la Suisse, 1848-1948, Boudry, 
en ecerare oe 1a suisse 
La Baconniére, 1948. 


Rossi, H., Die kantonalen Anteile an Bundeseinnahmen, Diss. Universi- 
? ae ete an bundeseinnahnmen 
e ads „Zürich, 1952 


Sauser-Hall, G., Guide politique suisse, Lausanne, Payot, 1947. 


IX Yougoslavie 


Auty, Phe, Yugoslavia, Londres, Thames and Hudson, 1965. 


Bilandzic, De, La gestion sociale, Belgrade, Medunarodna Politika, 
1965. 


Documentation frangaise, 


- La Commune yougoslave (étude théorique), Notes et études docu- 


mentaires, no 2617, 1959. 


- Les Conseils ouvriers yougoslaves, Notes et études documen- 


taires, no 2623 et 2629, 1960. 


~ Le Fédéralisme yougoslave, De 1'Etat unitaire à la Fédération, 
Notes et études documentaires, no 2786, 1961. 
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- Le Fédéralisme yougoslave, L'évolution du fédéralisme yougos- 
lave de 1950 4 1960, Notes et études documentaires no 2788, 


1961. 


- La Planification yougoslave, Notes et études documentaires, 
no 2929, 1962. 


- La Démocratie socialiste en Yougoslavie, Les ori ines, Notes 
et études documentaires, no 2952, 1963. 


- La Constitution de la République socialiste fédérative de 
Yougoslavie, Notes et études documentaires, no 3055, 1964. 


~ L'évolution des institutions yougoslaves d'aprés les constitu- 
tions de 1946-1953 et 1963, Notes et études documentaires, 


no 3070, 1964. 


Jelic, B., Some Experiences from the Yugoslav System of Planning, 
Belgrade, 1962. 


Meister, A.; Socialisme et autogestion, l'expérience yougoslave, 
Paris, Ed. du Seuil, 1964. 


Pejovski, V., Yugoslav Investment Policy, Belgrade, Medunarodna 
Politika, 1965. 


Pesakovic, M., Autonomous Provinces in Yugoslavia, Belgrade, Meduna-~ 
rodna Politika, 1964. 


Waterston, A., Planning in Yugoslavia, Baltimore, Johns Hopkins Press, 
1962. 


X = Communauté économique européenne 


Communauté économique européenne, Memorandum de la Commission sur le 


programme d'action de la Communauté pendant la deuxiéme étape, 
Bruxelles, 1962. 


Schneider, B., Planung, Programmierung und Koordinierung in der 
Europäischen Wrtschaftsgemeinschaft", Weltwirtschaftliches 
Archiv, 93, 1964, 1-21. 

XI = Canada 


Brewis, T. N., English, H. B.,; Scott, A.; Jewett, P.; Canadian Economic 
Policy, Toronto, Macmillan, 1961. 
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Canadian Tax Foundation, The National Finances, 1964-65, Toronto, 
1965. 


Commission royale d'enquéte sur les problémes constitutionnels, 
Rapport, Québec, 1956. 


Commission royale d'enquéte sur le systéme bancaire et financier, 
Rapport, Ottawa, 1964. 


Commission royale des relations entre le Dominion et les Provinces, 
Rapport, Ottawa, 1940. 


Conseil économique du Canada, Objectifs économiques du Canada pour 
1970, Ottawa, Imprimeur de la Reine, 1964. 


Crépeau, P. A. et Macpherson, C.Be, (ed.), L'avenir du fédéralisme 
canadien, Presses de 1 Université de Montréal, University of 
Toronto Press, 1965. 


Dehem, R., Wolfe, J.N., "The Principles of Federal Finance and the 
Canadian Case", The Canadian Journal of Economics and Political 
Science, XXI, no 1, 1955, 64-72. 


Dominion Provincial Conference on Reconstruction, Proposals of the 
Government of Canada, Ottawa, 1945. 


Graham, J. F., Johnson, AW, Andrews, J.M., Inter-Government Fiscal 
Relationships, Canadian Tax Foundation, Toronto, 1964. 


„ Fiscal Adjustment and Economic Development: A Case 
Study of Nova Scotia, Toronto, University of Toronto Press, 


1963. 


Hicks, U.K. (ed.), Federalism and Economic Growth in Underdeveloped 
Areas, Londres, Allen and Unwin, 1961. 


Lamontagne, M., Le fédéralisme canadien, Québec, Presses universitai- 
res Laval, 1965. 


National Bureau of Economic Research, Public Finances: Needs, Sour- 
ces and Utilization, Princeton, Princeton University Press, 
1961. 


Oliver, M. (ed.), Social Purpose for Canada, University of Toronto 
Press, 1961. 


Parenteau, R., "Les problémes du développement régional dans un 
Etat fédératif, L'expérience canadienne", Revue d'économie po- 
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Rotstein, A. (ed.), The Prospect of Change: Proposals for Canada's 
Future, Toronto, McGraw-Hill, 1965. 


Skeoch, L. A. and Smith, D.C., Economic Planning: The Relevance of 


West European Experience for Canada, Montreal, Canadian Trade 
Committee, 1963. 


Smiley, D. V., Conditional Grants and Canadian Federalism, Toronto, 
Canadian Tax Foundation, 1963. 


"The Two Themes of Canadian Federalism", The Canadian 
Journal of Economics and Political Science, XXXI, no 1, 1965, 
80-97 0 


Smith, D. C., "The Economic Council and its Economic Plan", The 
Canadian Banker, vol. 72, no 1, 1965. 
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Accord de base eee 67. 
Accords-cadres (Suéde): 67. 
Accords de crédit (Norv.): 77, 82. 
Accords interprovinciaux: 181. 
Acte de l'Amérique britannique du Nord: 218, 219. 
Actions d'entrainement: 194. 
Action régionale: 28, 31, 69, 194. 
V. Développement régional. 
Aménagement du territoire. 
Actions structurelles: 39, 174, 183. 
Affaires culturelles: (All.) 109, 112. 
(Suisse) 114, 117-119. 
Af fectation des revenus: 170. 
ALLAIS, M. 17. 
Allemagne: Acte de Confédération de 1815: 85, 86. 
Affaires culturelles: 109, 112. 
Bundesrat: 96, 108. 
Confédération de 1'All. du Nord: 86. 
Constitution - de 1871: 86 
- de Weimar: 88. 
~ de Bonn: 94-100. 
Développement régional: 106, 107. 
Paix de Westphalie: 85. 
Partage des recettes fiscales: 102. 
Politique conjoncturelle: 104-106, 191. 
Politique à moyen terme: 106. 
Régime d'occupation: 93. 
Régime national- socialiste: 92. 
Relations intergouvernementales: 107-109. 
Répartition des dépenses publiques: 101. 
Transferts: 103. 
Alliance socialiste (J.): 152. 
Aménagement du territoire: 26, 55, 60-62, 170, 196-199, 235-240. 
ARDA: 236. 
Area Development Agency: 237. 
Arrondissement (Y.): 147. 
Autogestion (J.): 148, 154. 
Autodétermination collective: 202, 206, 217, 219, 220, 222, 225, 
Autonomie des programmes régionaux: 199. 


Banque agricole (Y.): 159. 

Banques cantonales: 138. 

Banque d'investissement (Y.): 158. 
Banque du commerce extérieur (T.); 159. 
Belgique: 16, 43. 

Bénéfices des plans: 42. 
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Budget national: Norvége: 75 

Suéde: 65. 
Bundesrat: 96, 108, 226. 
Bundesratsminister: 108. 
Bureau central du plan (P.B.): 55-60. 
Bureau de planification physique (P. B.): 61. 
Bureau fédéral de planificati on ewe 159 


Caisse de développement du nord de la Norvége: 81. 

Caisse des dépéts et consignations (P.): 37. 

Canada: 206-242. 

Carcan financier: 201-202. 

Central Planning Staff (R. U.): 44. 

Centralisation du systéme fiscal: 200, 201, 210. 

Choix sociaux: 41, 182, 222, 241. 

Chémage: 168, 169, 183. 

Circonscriptions d'action régionale (P.): 31, 32. 

Clause Frankenstein Chistes Ofte 

Coexistence pacifique des cultures: 207. 

Collége des médiateurs (P. B.): 56, 60. 

Collége d'étude et d'appréciation des revenus (F.): 40 

Comités de développement économique (RU. Je 47. 

Gomité économique conjoint (Norv.): 83. 

Commissariat général du Plan (P.): 27-30, 57. 

Commission centrale de planification (PBs )t 626 

Commissions de modernisation (F.): 18, 30, 31, 34, 47. 

Commission de développement économique régional (P.): 33 

Commission de planification a long terme (Suéde): . 

Commission nationale de 1'aménagement du-territoire (Fo): 27, 285 

Commission nationale sur les revenus (R. U.): 47. 

Commission royale sur les problémes constitutionnels (Tremblay): 206, 
D 

Commission royale sur les relations entre le Dominion et les provin- 
ces (Rowell-Sirois): 206, 209, 211, 219, 221, 223. 

Communauté économique: 185, 229. 

Communauté économique européenne: 191, 192, 229, 232, 239. 

Commune yougoslave: 147, 156. 

Compétitivité: 190. 

Conditions structurelles de la croissance: 169. 

Conjonctures régionales: 192. 

Conférence administrative régionale . 

Conférence du rétablissement: 210, 211, 215. 

Conférence fédéral e-provinciale de 1960: 217. 

Conférence permanente des ministres de i'éducation (All. ): 109. 

Conseils de développement (R. U.): 44. 

Conseil des nationalités i ayes 

Conseil d'orientation économique du Québec: 233. 

Conseil économique des provinces de L'Atlantique: 236. 

Conseil économique du Canada: 233. 
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Conseil économique et social (P. B.): 55, 60. 

Conseils régionaux de développement économique (R. U.): 
Constitutions yougoslaves: 146. 

Contribution de crise (Suisse): 128. 


922 


Contribution des cantons A la Confédération (Suisse): 125. 


Coordination des plans (orgie LT 

Contréle des prix (Y.): 160, 161. 

Convention d’implantation industrielle (F.): 38. 
Cofit de l'autonomie: 238, 239, 240. 

Coit du développement: 224, 233. 

Croissance €quilibrée: 169, 230-234. 

Crédit agricole E 

Crédit foncier (F.): 37. 

Crédit national (F.): 37. 

Crédit populaire (F.): 37. 


Décentralisation (Y.): 153, 154, 162, 163. 

Délégation A l'aménagement du territoire et a l'action 
„ hela Sik 

Déplanification: 167. 

Désétatisation (J.): 163, 167. 

Développement régional: 51, 62, 81, 82, 106, 107, 143, 
185, 186, 187, 196. 

Directoire du marché du travail (Suéde): 66, 68, 69. 

Dirigisme: 165. 

Diséconomies d'agglomération: 197. 

Disparités d'équipements collectifs: 201. 

Distorsions (Y.): 160, 161, 163. 

Diversité des cultures (Y.): 162. 

Droit de sécession (Yat 149. 

Droit du travail (Suisse): 120, 121. 


Ecole polytechnique (Suisse): 114, 119, 120. 
Economic Planning Board (R.U.): 44. 
Economie canadienne: 223-224. 

Economies d'agglomération: 197. 

Economies d'intégration: 185. 

Economies externes: 181, 228, 229. 
Education: 187, 227, 228. 

Effet de domination: 162, 219, 220, 223, 224. 
Effet d’enrichissement: 224. 

Effet d'entrainement: 36. 

Efficacité du secteur privé: 229, 230. 
Efficacité du secteur public: 227, 228. 
Electoralisme: 189. 

Entreprises étatiques: 64, 188, 189. 
Entreprises mixtes: 188, 189. 

Equilibre macroéconomique: 170. 

Espace national: 177. 
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Etat-entrepreneur: 188, 189. 
Etatisme: 139, 140, 146, 153, 188, 206, 221. 
Etude de marché: 35. 


Finalités: 25, 34, 35, 41, 170. 

Financement des investissements (E. 159, 160. 

Finances publiques: 161, 199-205. 

Fins qualitatives: 170. 

Fonctions économiques des pouvoirs publics: 177. 

Fondation du travail (P.B.): 56, 59, 60. 

Fonds de développement économique et social (P.): 50, 5s 50s 

Fonds de développement régional (Norv.): 81. 

Fonds fédéral spécial pour le développement des régions retardées 
(Yea «L62- 

Fonds général de retraite (Suéde): 70. 

Fonds général d'investissement (Y.): 158, 159, 162. 

France: 16-42. 


Gain de l'intégration: 185. 
Groupes: 221, 222. 


Harmonies naturelles: 165. 


Immobilités: 183. 

Impöôt pour la défense nationale (Suisse): 128, 129, 120. 

Incitations financiéres: 38, 173. 

Industrial Development Certificate: 51. 

Inégalité des groupes nationaux n 

Inégalités interrégionales: 183. 

Intérét national: 177, 222, 226, 230, 241. 

Intéréts régionaux: 177, 241. 

Intégration des finances publiques: 199-205. 

Intégration des services publics: 217, 239. 

Intégration économique: 207. 

Intégration internationale: 229. 

Intégration nationale: 229. 

Institut national de la statistique et des études économiques (F.): 
30. 

Instruments di intervention (T.): 157. 
(v. moyens d'action) 

Instruments fiscaux: 38. 

Investissements collectifs: 35, 41, 52. 

Investissements étrangers: 50. 


JEWRES, J.: 43. 
KEYNES, J. M.: 166, 211, 219, 221. 


Laissez-faire: 165. 
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LAMONTAGNE, M.: 221. 

Ligue des communistes (Y.): 152, 163. 
Livre blanc Travail et revenus (o.): 210. 
Livre vert (C. ): 210, 211. 

Localisation optima: 199. 

Lois exclusives (Y.): 150. 

Lois fondamentales 9 A 

Lois générales (J.): 150. 


Main de l'Etat: 235. 

Main invisible: 167, 219, 220. 

Marché commun: 185, 229, 242. 

Marché des capitaux: 36, 78. 

Marchés interrégionaux communs: 185. 

MASSE, P.: 167, 172. 

Marxisme: 166. 

Mécanismes autorégulateurs: 171. 

Mécanisme des marchés: 41, 49, 54, 63, 74, 84, 145, 160, 167, 
F 

Ministére des affaires économiques: 48. 

Mirage: 168. 

MONHET, J 17. 

Moyens d'action: 35, 171. 

Multiplicateur: 231. 

Mythes: 168. 


National Board for Prices and Incomes (R.U.): 50. 
National Economic Development Council (R. U.): 
National Incomes Commission (R. U.); 47. 
Nationalisations: 48, 139, 153, 188, 189. 
Nationalisme: 222. 

Norvége: 74-84. 


Objectifs des plans: 168-170. 
Objectifs structurels: 166, 174. 
Obstacles a la mobilité: 183. 
Obstacles au développement: 49. 
Obstacles structurels: 174. 

Octrois conditionnels: 133, 204, 211, 215-217, 228. 
Octrois inconditionnels: 203, 227. 
Optimalité des grands centres: 197. 
Optimation de politiques: 187-188. 
Optimum de décentralisation: 238. 
Optimum de localisation: 237. 
Optimum de services publics: 179. 


Payements de péréquation Cosy s “274. 
Payements de stabilisation (C.): 214. 
Péréquation interprovinciale: 213, 214. 
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45-47, 50, 52, 174. 
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Péres de la Confédération (C.): 218, 225. 
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Plan national (R. U.): 47. 
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Polarisation spatiale: 194, 197. 
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Préférence pour l'autonomie: 222. 

Préfet de région (F.): 32. 

Primes d'adaptation industrielle (F.): 39. 
Primes de développement industriel (P.): 39. 
Principe de responsabilité financiére: 200. 
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Processus cumulatif de concentration: 194. 
Programmation des investissements publics: 45. 
Programmation en valeur 25, 40. 
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Protectionnisme provincial: 230. 
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Rendement régional: 205, 237. 
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Sécurité sociale (C.): 211, 216, 239. 
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SISMONDI: 218, 220, 221. 
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Subventions conditionnelles: 211. 
Suéde: 64-73. 

Suisse: 113-144. 

Ssurchauffe:> £74, 193. 

Systéme de retraite (Suéde): 70. 
Systéme des prix: 172, 173. 


Taxe sur les bénéfices de guerre (Suisse): 128. 
Tax Rental Agreements (C.): 21, 214, 
Tax Sharing Arrangenent: 213. 
Tranches opératoires: 31. 
Trésor (F.): 37 
eh.) 44, 48 


Université fédérale (Suisse): 114, 119, 120. 
Utilité des marchés: 172. 


Valeurg: 175176 218219, 225 240. 
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Projet initial 


ECONOMIC PLANNING IN A FEDERAL STATE 


I - The Problem 

Economic planning, or purposeful economic policy, has 
developed in recent years in several West-European countries. The 
objectives, policy instruments and institutional settings have 
differed from one country to the other (e. g. France, Sweden, Norway, 
the Us Re) either because of doctrinal preconceptions or because of 
differences in the basic national problems. 

So far, the experiences of planning in the West pertain 
to unitary states. However, medium-term planning for the Buropean 
Economic Community is being discussed. 

Federal states, such as Switzerland and Germany, although 
not formally planned have long and interesting records of two-level 
policy making. 

Canada, with its peculiar geography, ethnology, constitu- 
tion and policy record, has recently been faced with economic pro- 
blems which, in Europe, have apparently been tackled by "planning". 
Beliefs in planning differ in the various regions of Canada, either 
because of differences in economic structure or because of diffe- 
rent cultural backgrounds. Present Quebec policies, in particular, 
are said to be inspired by French principles and practices, in 
spite of obvious differences in the economic and political settings. 


The main problem that the proposed study would attempt 
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to solve would be to define institutional settings, or rules of 

the game, which would minimize tensions or inconsistencies between 
economic policies at two government levels. The political and 
administrative settings would, of course, have to be appropriate to 


Canada's bicultural conditions. 


2 — The search for solutions 

The method of research would involve three stages. 

First, the basic significance and institutional prerequi- 
sites of different types of planning (French, British, Swedish, 
Norwegian, Dutch) would be looked for. 

Secondly, lessons will be drawn from the multicultural 
Swiss experience in federal-cantonal economic policies, and also 
from the more complex German experience. The progress towards policy 
coordination in the BEC will also be reported on in so far as it is 
relevant to the subject of this study. 

The third stage will be analytical. A theoretical model 
will be constructed and used to show the problems that would arise 
in a Federal State if the central government or some provinces wanted 
to achieve economic objectives similar to those presently pursued 
in unitary states. In particular, the following problems would have 
to be investigated: 

- the regional effects of federal policies aimed at cer- 

tain global goals, such as full employment, a high rate 


of growth, less interregional inequality in personal 
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incomes or in public services, etc. 

- the possibility of achieving certain global objectives 
when the provinces have certain prerogatives. 

- the interregional effects of certain provincial poli- 
cies. 

- the possibility of achieving certain provincial goals 
with a limited arsenal of policy instruments, under the 
constraints of the price system and of federal policies. 

- the consequences for the regions and for the country 
as a whole of minimizing the federal functions. 

- the possible conflicts between federal action (tariffs, 
monetary and fiscal policies, public works, etc.) and 
provincial "plans". 

- the sanctions of the price system. 

- the incidence on interregional capital movements of 
certain policy combinations. 

The analytical exploration of possibilities should lead 
to the recommendation of optimal institutional rules appropriate to 
Canadian conditions. 

The fiscal implications or prerequisites of alternative 
institutional set-ups will have to be examined, with particular 
reference to a situation where fiscal prerogatives appear to have 


a cultural value. 
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3 - Work procedure 


The study would involve 

a) an examination of relevant literature on economic 
planning, and on economic policy-making in federal states; 

b) discussions with university professors and public 
officials directly concerned with the problems at hand, in Europe 
(France, Sweden, Norway, the U.K., Germany, Switzerland, Belgium) 
and in Canada; 


c) original analytical work. 


Roger Dehem 
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